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INTRODUCCIÓN 
   
Desde la génesis del conflicto armado interno en Colombia, el desplazamiento, como 
delito de lesa humanidad, es el resultado de la degradación de la guerra y la intensidad de sus 
efectos contra la sociedad. Para Ibáñez, el origen del desplazamiento forzado proviene de 
otras acciones violentas en el marco del conflicto armado que generan despojo de tierras y la 
expulsión de la población civil que se ve obligada a huir para salvaguardar la vida, la 
seguridad e integridad. En consecuencia, presenta un perfil de alta victimización y 
afectaciones psicológicas, en algunos casos irreparables (Ibáñez, 2009, p. 91).  
 
Este fenómeno se manifiesta en los diferentes periodos de la violencia, previos al 
reconocimiento institucional de la existencia de un conflicto armado interno. Según el Centro 
Nacional de Memoria Histórica, en adelante CNMH, el desplazamiento “(…) es un elemento 
estructural que caracteriza transversalmente la historia de Colombia” (CNMH, 2015, p. 23). 
Así, inclusive en la época de la llamada Violencia, “(…) a pesar de su desconocimiento en la 
historia institucional, el desplazamiento constituye un factor decisivo para entender el origen 
y evolución del conflicto armado interno y las múltiples violencias en el país” (CNMH, 2015, 
p. 40).  
 
Existe un especial punto de giro en la década de los ochenta cuando, al afectar a un 
número considerable de comunidades y personas, el desplazamiento comienza a ser una 
preocupación compartida por actores tanto públicos como privados y, a través la sentencia 
T-025 de 2004, la Corte Constitucional en determina el año 1980 como el punto de inicio de 
la dinámica actual del desplazamiento forzado (CNMH, 2015, p. 58).  
 
Según el informe 2016 de la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados - ACNUR, 
Colombia es considerado como el segundo país con mayor desplazamiento interno con 6.3 
millones de víctimas de este flagelo (2016, p. 27). Esta cifra abarca un periodo de tiempo de 
1996 a 2015, razón por la cual es posible que exista un subregistro de este hecho victimizante. 
Su permanencia en el tiempo convierte al desplazamiento forzado en un fenómeno 
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sistemático, cuya continuidad histórica ha contribuido a la creciente afectación de un alto 
número de personas en casi todo el territorio colombiano. 
 
Los primeros registros institucionales de desplazados en Colombia se generaron por parte 
del Ministerio del Interior durante el periodo 1995-1999. Estos acercamientos iniciales a la 
caracterización del flagelo, como esfuerzo de consolidar una robusta respuesta estatal frente 
al fenómeno, se formalizaron con la expedición del Decreto 2569 de 20001, el cual 
contemplaba la creación, en el marco del Sistema Nacional de Atención Integral a la 
Población Desplazada (SNAIPD), del Registro Único de Población Desplazada – RUPD, 
como: 
 
Una herramienta técnica, que busca identificar a la población afectada por el desplazamiento y 
sus características y tiene como finalidad mantener información actualizada de la población 
atendida y realizar el seguimiento de los servicios que el Estado presta a la población 
desplazada por la violencia (Decreto 2569 de 2000, Artículo 4, Titulo III). 
 
Dados los cambios institucionales que se han generado en las últimas décadas respecto al 
registro de población desplazada, este instrumento ha presentado variaciones técnicas que 
reflejan el reconocimiento y la incorporación de nuevos hechos victimizantes, adicionales al 
desplazamiento forzado. Es por esto que hoy el gobierno nacional cuenta con un registro 
formal y estandarizado denominado Registro Único de Víctimas – RUV, el cual abarca la 
información contenida en el RUPD y se convierte en la única fuente oficial de información 
del gobierno nacional frente a los diferentes hechos victimizantes a causa del conflicto 
armado interno. Con corte a 30 de enero de 2017, el RUV reporta un total de 8.320.874 
víctimas del conflicto armado. De este total, 6.371.695 corresponden a víctimas de 
desplazamiento forzado y 1.949.179 son víctimas de otros hechos diferentes al 
desplazamiento.  
 
Este avance en materia de cuantificación y caracterización de población desplazada, hace 
parte del aumento significativo de las iniciativas institucionales para dar respuesta a un 
problema de gran relevancia en la agenda pública de los sucesivos gobiernos del país. Lo 
                                                          
1 Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 387 de 1997 y se dictan otras disposiciones. 
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anterior, como consecuencia del alto impacto a nivel político, social y económico que este 
delito produce sobre un gran porcentaje de la población colombiana, reflejado en 
problemáticas como: desempleo, redistribución violenta de la tierra, distorsiones e 
ineficiencias en la distribución de los recursos, entre otros (UNDP citado por Ibáñez, 2009, 
p. 59). 
 
Así, con el propósito de dar respuesta a las víctimas del desplazamiento forzado, a partir 
de 1995 se identifican los esfuerzos para implementar estrategias orientadas a la prevención, 
la atención, la protección, la consolidación y la estabilización socioeconómica de los 
desplazados internos. Dichos esfuerzos se reflejan en un extenso marco normativo, 
jurisprudencial y de lineamientos de política pública, entre los que se destacan el CONPES 
2804 de 19952, como punto de partida para garantizar la atención integral a la población 
desplazada; la ley 387 de 19973, entendida como el primer acercamiento a la formulación, 
implementación y ejecución de un modelo orientado a la garantía del goce efectivo de 
derechos de la población desplazada; y, la ley 1448 de 20114, la cual plantea la 
transformación del modelo e incluye, entre otros, nuevos hechos victimizantes5, además del 
desplazamiento forzado. Todas estas modificaciones han estado acompañadas de 
readecuaciones y ajustes de la política pública y la estructura institucional para su gestión, 
con el objetivo de brindar soluciones definitivas a la problemática existente. 
 
 En este orden de ideas, la ley 387 de 1997 orientó su accionar hacia la implementación 
de un modelo de atención y asistencia, dirigido exclusivamente a la población desplazada, el 
cual se materializó a través de la creación del SNAIPD reconocido como la principal 
instancia de coordinación y articulación (nación – territorio) de las diferentes entidades que 
intervenían de manera directa en el cumplimiento de la mencionada ley. Esta definió dos 
fases de atención humanitaria (inmediata y de emergencia) dirigidas a la población 
                                                          
 
3 Por la cual se adoptan medidas para la prevención del desplazamiento forzado; la atención, protección, 
consolidación y estabilización socioeconómica de los desplazados internos por la violencia en la República de 
Colombia. 
4 Por la cual se dictan medidas de atención, asistencia y reparación integral a las víctimas del conflicto armado 
interno y se dictan otras disposiciones. 
5 Abandono o despojo forzado de tierras, amenaza, delitos contra la integridad y la libertad sexual, desaparición 
forzada, homicidio, minas antipersona, secuestro, tortura, reclutamiento de niños, niñas y adolescentes.     
11 
 
desplazada, y cuyo propósito se centró en atender la urgencia de los hogares afectados por la 
violencia. Como entidad responsable de este sistema se encontraba la Red de Solidaridad 
Social – RSS cuyo rol fue asumido, posteriormente, por la Agencia Nacional para la Acción 
Social y la Cooperación Internacional – Acción Social. 
  
Los resultados de la implementación de este modelo de atención evidenciaron la 
persistencia de la vulneración de los derechos fundamentales y la ineficiencia de las 
autoridades responsables de ejecutar la política pública (CONPES 3115 de 2001) (Cruz Roja 
Colombiana, 2010; Ibáñez, 2006;). Según ACNUR, en el periodo 2002-2004, la política 
pública de prevención, protección y atención al desplazamiento forzado evidenció ausencia 
de coordinación y “(…) discontinuidad de la respuesta y priorización del componente de 
atención humanitaria de emergencia sobre la provisión de soluciones duraderas” (2004, p. 
164). Particularmente en la etapa de atención humanitaria, en 2004 se estimaba la existencia 
de 301.260 hogares inscritos en el Registro Único desde 1994, de los cuales 
aproximadamente 114.939 hogares desplazados por la violencia, no habían recibido ningún 
tipo de ayuda humanitaria de emergencia (Informe de la Red de Solidaridad a la Corte 
Constitucional, 2004, citado por ACNUR, 2004). En consecuencia, estos efectos fueron 
objeto de revisión e intervención por parte de la Corte Constitucional la cual, en el año 2004, 
a través de la sentencia T-025, declaró el Estado de Cosas Inconstitucional – ECI en materia 
de desplazamiento. 
 
Teniendo en cuenta lo anterior, se generaron múltiples intentos de adecuación 
institucional, entre los cuales se destaca la sustitución de este modelo por una nueva 
propuesta contenida en la vigente ley 1448 de 2011. El principal objeto del nuevo modelo, 
se orienta hacia la creación de una ruta de atención, asistencia y reparación integral a las 
víctimas. En este marco normativo, la principal instancia de articulación institucional 
(nación-territorio), como reemplazo del SNAIPD, es el Sistema Nacional de Atención y 
Reparación Integral a Víctimas – SNARIV cuya coordinación ha sido encargada a la Unidad 
de Atención y Reparación Integral para las Víctimas –UARIV, adscrita al Departamento para 
la Prosperidad Social – DPS y que es reconocido como la cabeza del sector de la inclusión 
social y la reconciliación. 
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Entre las modificaciones que introdujo la nueva normativa respecto de la política de 
atención humanitaria contemplada en la Ley 387, se destaca un cambio conceptual y, como 
consecuencia de ello, se establecen tres fases para la entrega de la atención humanitaria: la 
inmediata, de emergencia y de transición (Decreto 2569 de 2000; Comisión de Seguimiento 
a la Política Pública de Desplazamiento forzado, 2016, p. 258). La primera fase es 
responsabilidad de las entidades territoriales, mientras que las otras dos, son asumidas de 
manera directa por la UARIV. Es importante precisar que, las fases de emergencia y 
transición son el punto de partida de la presente reflexión, como se mostrará en este 
documento más adelante. En especial, la capacidad institucional con la que cuenta la UARIV 
para su materialización a partir de la coordinación intrainstitucional en la implementación de 
la más reciente reglamentación en relación con las dos fases, contenida en los decretos 
Decreto 2569 de 2014 y Decreto Único Reglamentario 1084 de 2015.  
 
Los cambios incorporados entre el año 2011 y el 2015, previos a la expedición del Decreto 
1084,  representaron para el SNARIV un desafío de implementación del modelo de atención, 
asistencia y reparación integral, y, entre otras, para la UARIV, toda vez que este buscaba 
alcanzar la cesación de la condición de vulnerabilidad y debilidad manifiesta de la población 
víctima. Teniendo en cuenta los resultados de varios de los análisis y evaluaciones 
adelantadas hasta ese momento, dichos desafíos de implementación tenían que ver, entre 
otras, con: i) la inexistencia de mecanismos de medición y caracterización de las necesidades 
y carencias de los hogares para determinar su situación real en términos de vulnerabilidad y 
situación socioeconómica; ii) el bajo nivel de eficiencia y efectividad en la focalización del 
gasto público; iii) las barreras de acceso a la oferta institucional para las víctimas con mayores 
necesidades y carencias; iv) la baja articulación entre las dependencias de la UARIV 
responsables del cumplimiento del modelo de atención, asistencia y reparación; y, v) los 
resultados poco efectivos en las etapas de emergencia y transición de la política de atención 
humanitaria, responsabilidad directa de la UARIV, lo cual generaba concentración y 
estancamiento de la población en estas fases, obstaculizando su acceso al goce efectivo de 
derechos (UARIV, 2011; UARIV 2015; DNP, 2014; JIPS, 2016)6. 
                                                          
6 Para profundizar en esta materia es posible consultar los Informes de Monitoreo y Seguimiento a la Ley 1448 
de 2011 presentados al Congreso de la República, el Informe de Evaluación de Operaciones de la Política de 
Atención Humanitaria a Población en Situación de Desplazamiento realizada de manera conjunta por el DNP 
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Frente a esta realidad, con la expedición del Decreto Único Reglamentario 1084 de 2015 
el modelo avanzó hacia una nueva readecuación en materia normativa y operativa. Este 
decreto incorpora elementos inherentes al sector de la inclusión social y reconciliación, entre 
los que se destacan los relacionados con los componentes de emergencia y transición 
incluidos en el Decreto 2569 de 2014, con el fin de buscar soluciones al desbordamiento de 
presupuesto y a la concentración de un número considerable de desplazados en estas etapas, 
situación derivada, entre otras, de la inexistencia de criterios de salida de estas fases que 
conlleven a la reparación integral y la cesación de la condición de vulnerabilidad.  
 
Es importante precisar que, analizar las alternativas institucionales orientadas a la 
superación de la concentración de la población víctima de desplazamiento forzado en las 
etapas de emergencia y transición, es de gran relevancia para la política pública de atención 
humanitaria en el país, toda vez que, la permanencia de esta población en la etapa asistencial 
se constituye como desplazamiento prolongado el cual implica que, si bien no existe una 
situación de emergencia y urgencia, las condiciones de vulnerabilidad de la población siguen 
siendo permanentes y agudas (Centro de Estudios de Refugiados - Universidad de Oxford, 
2009). 
 
En consecuencia, el decreto 1084 busca definir los parámetros de suspensión de la entrega 
de atención humanitaria a las personas que no presenten carencias extremas y graves en su 
subsistencia mínima (alojamiento y alimentación) y con esto contribuir al avance de la 
población hacia las siguientes etapas de la Ruta Integral y la cesación de la condición de 
vulnerabilidad y debilidad manifiesta. Para esto, se definen los criterios y procedimientos 
para la entrega de la atención humanitaria de emergencia y transición a las víctimas de 
desplazamiento forzado, con base en la evaluación de los componentes de la subsistencia 
mínima (alojamiento, alimentación y salud). Básicamente, el decreto otorga el mandato a la 
UARIV para focalizar la ayuda humanitaria basada en la ‘necesidad’ y no en el ‘estatus de 
desplazado’ (Joint IDP Profiling Service - JIPS, 2016, p. 10).  
 
                                                          
y la UARIV en 2014, el informe de resultados de la Misión de JIPS en Colombia, 2016 y el Análisis sobre el 
estado de cosas inconstitucional de la Comisión de Seguimiento a la Política Pública sobre Desplazamiento 
Forzado de 2016. 
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Este ajuste significa un cambio en el paradigma de la asistencia a las víctimas, dado que 
contiene un conjunto de principios y reglas operativas orientadas a afinar la medición de las 
necesidades y carencias de los hogares, y mejorar la eficiencia y la efectividad en la 
focalización del gasto público, y facilitando el acceso de las víctimas con mayores 
necesidades y carencias a cada uno de los componentes (tanto de alojamiento como de 
alimentación). Lo anterior se pretende llevar a cabo a partir de la identificación de las 
necesidades y las capacidades de cada hogar, utilizando como insumo los registros 
administrativos existentes del orden nacional y territorial, los cuales permitirán implementar 
las acciones que se requieran, y trabajar en coordinación al interior de la UARIV y a nivel 
interinstitucional en procura de mejorar la situación particular de cada hogar, lograr la 
superación de la situación de vulnerabilidad y después de ello una reparación integral. 
 
Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, la UARIV cuenta con un conjunto de 
dependencias de carácter misional y operativo responsables de la ejecución y seguimiento de 
la política pública y de poner en marcha cada fase de la Ruta Integral. Actualmente, y en un 
contexto de reformas introducidas con el decreto reglamentario 1084 de 2015, al ser el 
principal actor dentro del modelo, la UARIV tiene el desafío de iniciar el proceso de 
readecuación interna con el fin de poner en marcha las disposiciones contenidas en esta nueva 
reglamentación, desde sus dos roles, de ejecutora y coordinadora del SNARIV. Dicho 
proceso de readecuación implica el cumplimiento de un objetivo común: la entrega de la 
medida asistencial a las víctimas que realmente presenten carencias en su subsistencia 
mínima, lo cual requiere una articulación intrainstitucional, teniendo en cuenta que la 
asignación de recursos, los procesos, procedimientos, lineamientos técnicos, conceptuales y 
operativos para su logro son compartidos al interior de la UARIV. Por lo anterior, para la 
puesta en marcha de la reformulación de la política pública de atención humanitaria en las 
etapas de emergencia y transición, prevista en el Decreto 1084 de 2015, es fundamental la 
existencia de la interdependencia entre las áreas responsables de la Unidad. 
 
Trabajar en equipo y de manera articulada contribuye al cumplimiento de las metas de la 
UARIV, dado que cada dependencia misional y operativa representa un eslabón en la cadena 
de valor de los diferentes planes, programas y proyectos, frente al cumplimiento de la medida 
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de entrega de atención humanitaria de emergencia y transición. Es decir, la gestión 
individual, si bien es importante, no puede estar aislada de la visión conjunta de la UARIV 
cuya misión es “(…) liderar acciones del Estado y la sociedad para atender y reparar 
integralmente a las víctimas, para contribuir a la inclusión social y a la paz” (2017, página 
web UARIV). 
 
En este orden de ideas, resulta de gran interés desarrollar una investigación de tipo 
exploratorio, para caracterizar la interdependencia, entendida como un elemento de la 
capacidad institucional, entre las áreas misionales y operativas que integran la UARIV, 
específicamente en la fase de implementación7 del Decreto 1084 de 2015, en las etapas de 
emergencia y transición, toda vez que la entidad es la única y directa responsable de la puesta 
en marcha y generación de resultados de las mencionadas etapas, las cuales a su vez, son la 
fase inicial de la Ruta Integral y cuya superación es la condición necesaria para lograr la 
cesación de vulnerabilidad y debilidad manifiesta de la población víctima. Es importante 
precisar que, este trabajo se concentrará en un análisis intrainstitucional que no involucra a 
actores externos, por lo tanto, no analiza la articulación entre UARIV y las entidades que 
componen el SNARIV. En este sentido, se concentra única y exclusivamente en el 
componente asistencial de la Ruta Integral es decir, que no se profundizará en la etapa de 
reparación. Así mismo, esta investigación no pretende evaluar el funcionamiento de la 
entidad, como tampoco el estado de cumplimiento o desarrollo de su misionalidad, o la 
relación entre los procesos de adecuación interna y el cumplimiento de su mandato legal.  Por 
lo tanto, los hallazgos presentados en este documento, y que no son susceptibles de ser usados 
o interpretados con propósitos distintos a los aquí se consignan, se consideran únicamente 
como una primera aproximación para entender cómo se configuran determinados factores 
que favorecen la construcción de un sistema de cooperación y que materializan la 
interdependencia. 
 
Existen diferentes informes que se han encargado de estudiar el rol de la UARIV que 
evidencian algunos aspectos que condicionan el funcionamiento del modelo de atención, 
                                                          
7 La implementación entendida como fase del ciclo de las políticas públicas.  
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asistencia y reparación, específicamente en las etapas de emergencia y transición de la 
política humanitaria a población desplazada relacionadas con: i) el manejo de la información 
de identificación y caracterización de la población víctima de desplazamiento forzado en los 
sistemas de la UARIV; ii) el costo beneficio entre la entrega de la atención humanitaria y el 
presupuesto asignado a la entidad; iii) el tránsito institucional que implica adaptación al 
cambio; iv) la articulación de los actores en tres niveles, UARIV y demás entidades del 
SNARIV, UARIV y nivel territorial y por último, entre las áreas que integran la entidad; v) 
la definición de criterios de salida, para la suspensión de la entrega de atención humanitaria 
y acceso efectivo a la oferta estatal; vi) la respuesta oportuna a peticiones, quejas y reclamos 
y acciones constitucionales (Congreso de la República, 2012 y 2014; DNP, 2014; JIPS, 
2016).  
 
No obstante, dichos estudios corresponden a análisis de resultados sin profundizar en el 
origen de los factores que afectan positiva y negativamente la implementación, por esto su 
finalidad se limita a presentar recomendaciones generales. Así, si bien existen 
aproximaciones sobre el rol de la UARIV como coordinadora del SNARIV y sobre los retos 
que tiene para llevar a cabo su misionalidad, no se encontró información de carácter 
académico, que contemple con suficiencia la coordinación o articulación entre las áreas que 
conforman la estructura de la entidad y su importancia para la adecuada implementación de 
la política de atención humanitaria, en el marco del modelo de atención, asistencia y 
reparación integral, específicamente en las etapas de emergencia y transición de población 
víctima de desplazamiento forzado. Lo anterior justifica la necesidad de avanzar en un 
análisis exploratorio derivado de las recientes modificaciones de la política. 
 
El abordaje propuesto por la investigación, procura destacar la importancia de la 
interdependencia en el marco del estudio de las capacidades inherentes a las organizaciones 
las cuales, en un contexto de problemas y desafíos cada vez más complejos,  requieren de 
características tales como interacción, coordinación, articulación y cooperación para el 
cumplimiento de sus objetivos. Esta investigación se orienta desde una perspectiva sistémica, 
toda vez que se evidencian partes diferenciadas (organizaciones y actores) que si bien operan 
de manera independiente y especializada, necesitan de la gestión en redes y de la 
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comunicación permanente para garantizar el funcionamiento de las partes como un todo, 
como un sistema. En este orden de ideas, la UARIV se concibe como una organización con 
reglas de juego, formales e informales, dentro de la cual, un conjunto determinado opera 
como un sistema cuyo propósito común es la implementación y puesta en marcha de la 
reformulación de la política pública de atención humanitaria de emergencia y transición a 
víctimas de desplazamiento forzado en el marco  del Decreto 1084 de 2015. Para el 
cumplimiento de este desafío, se requiere de la intervención directa de diferentes tipos de 
actores al interior de la UARIV y de su interacción y coordinación constante.  
 
Para caracterizar la interdependencia al interior de la UARIV, la presente investigación 
se concibe como un estudio de caso, entendido como el proceso de “(…) recolección, análisis 
y presentación detallada y estructurada de información sobre un individuo, grupo o 
institución” (Galeano, 2004, p.70) con carácter intrínseco toda vez que, contempla 
características particulares, lo cual no contribuye a analizar otros casos sino que, por su 
connotación genuina y esencial se enfoca en su misma naturaleza (Galeano, 2004). En este 
orden de ideas, este estudio de caso se orienta en analizar la UARIV como la entidad 
coordinadora y ejecutora responsable de la implementación de la reformulación de la política 
pública de atención humanitaria para víctimas de desplazamiento forzado, en las etapas de 
emergencia y transición en el marco del Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 
de 2015. Lo anterior se lleva a cabo a través del concepto de interdependencia desde una 
perspectiva de sistemas de cooperación. 
   
Con el fin de desarrollar el objetivo general, este trabajo de grado se divide en tres 
capítulos, adicionales a la introducción. El primer capítulo, presenta la definición del 
concepto de interdependencia como elemento de la capacidad institucional. De igual forma, 
a partir de fuentes secundarias académicas desarrolla el marco teórico con el fin de analizar 
el caso de estudio. Para ello, se acude a la teoría de sistemas y el enfoque de gestión de redes 
que, acompañadas de unas herramientas analíticas, busca constituirse en el lente 
epistemológico y metodológico para la caracterización de la interdependencia de los actores 
que integran la UARIV, entendida como un sistema de cooperación.  
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El segundo capítulo busca describir los cambios del modelo de atención humanitaria en 
las etapas de emergencia y transición en el marco del Decreto 1084 de 2015, dado que es 
importante conocer las readecuaciones de la política pública a las que se enfrentan las 
dependencias que conforman la UARIV, con el fin de brindar respuestas oportunas y 
efectivas a la población objeto de atención. Este capítulo se construyó a partir de información 
proveniente de documentos de carácter normativo, jurisprudencial, académico, institucional 
y de la UARIV.  
 
El tercer capítulo pretende identificar los actores que participan de manera directa en la 
implementación de los ajustes descritos en el segundo capítulo, inherentes al cambio de la 
política de atención humanitaria, en las etapas de emergencia y transición, planteado por el 
Decreto 1084 de 2015. Así mismo, describe y analiza la relación e interacción que existe 
entre dichos actores, y, finalmente, con base en los insumos anteriores realiza un análisis de 
los factores de éxito del sistema de cooperación. Este acápite se desarrolló a partir de 
información primaria recopilada a través de encuestas y entrevistas semiestructuradas y de 
información secundaria, proveniente de documentos normativos y técnicos de la UARIV. 
 
Finalmente, se presenta una sección de conclusiones orientadas a resumir los hallazgos 
positivos y negativos de esta investigación. 
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CAPÍTULO 1. MARCO TEÓRICO 
 
De acuerdo con el Decreto 4802 de 2011, la UARIV tiene como objetivo coordinar el 
SNARIV y la ejecución e implementación de la Política Pública de Atención, Asistencia y 
Reparación Integral a las víctimas del conflicto armado. Con la readecuación de una de las 
etapas de dicha política, la de Atención Humanitaria (AH) a víctimas de desplazamiento 
forzado, contenida en el Decreto compilatorio 1084 de 2015, la entidad mantiene su rol de 
coordinadora del sistema, conformado por múltiples instituciones del nivel nacional y 
territorial y, a su vez, se constituye en la directa responsable de garantizar el cumplimiento 
de las etapas de atención (emergencia y transición) inmersas en esta política pública. Es 
importante precisar que, para llevar a cabo este mandato, la UARIV se conforma de cinco 
direcciones técnicas misionales, no obstante, teniendo en cuenta el alcance del interés de la 
investigación, en los siguientes capítulos se abordarán únicamente las áreas encargadas de la 
implementación y puesta en marcha de la reformulación a la política pública de atención 
humanitaria en las etapas de emergencia y transición. 
 
Dado el objetivo que se propone la presente investigación, resulta importante analizar las 
áreas misionales de la UARIV directamente involucradas, toda vez que son las encargadas 
de operativizar el contenido del Decreto a través de mecanismos de coordinación y 
articulación permanentes al interior de la entidad. En este sentido, debido a la complejidad 
del proceso de implementación, resulta relevante entender el capital relacional, entendido 
como el conjunto de todas las relaciones entre las personas, organizaciones y procesos a nivel 
interno, así como la dinámica de trabajo entre estas áreas misionales, dado que confluyen y 
de su coordinación depende la implementación del nuevo modelo de atención. 
 
Para explorar la articulación e interacción entre las direcciones técnicas clave de la 
UARIV, esta investigación propone una caracterización de la interdependencia como un 
elemento de la capacidad institucional de esta entidad, a través del análisis de la cooperación. 
En razón de lo anterior, el concepto de la interdependencia se plantea desde el enfoque de 
sistemas y se aplica específicamente a los sistemas de cooperación y gestión de redes que se 
puedan desarrollar entre las dependencias de la UARIV que participan en la implementación 
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y ejecución de las readecuaciones a la política pública de AH. Esta propuesta analítica se 
realiza como una mirada diferente desde la academia, entendiendo las transformaciones de 
la función del Estado y su administración de los nuevos y complejos problemas que conllevan 
a nuevos modelos de gestión e innovadoras formas de organización al interior de las 
entidades públicas para una adecuada implementación de políticas públicas. 
 
Este capítulo tiene como propósito desarrollar el marco teórico a partir del cual se 
recopilarán y analizarán los hallazgos de esta investigación. Para ello, se construyeron tres 
secciones. En la primera, a manera de introducción y contextualización, se presenta una 
descripción de las transformaciones en el modelo de gestión pública y la incidencia que estas 
tienen sobre la capacidad del Estado para ejercer sus fines en escenarios complejos y 
contingentes. El carácter introductorio de esta parte explica que esta no pretenda presentar 
una descripción pormenorizada de las características y contenido de los modelos y posturas 
que se ubican en la literatura en relación con la evolución de la gestión pública. Lo que 
pretende este aparte de contextualización, por el contrario, es resaltar los nuevos desafíos que 
debe gestionar la administración pública en el contexto de una sociedad y unos problemas 
cada vez más complejos, retos que justifican, a la vez, la necesidad de revisitar discusiones 
sobre la coordinación, articulación, interdependencia entre y, en este caso, al interior de las 
organizaciones estatales en la formulación y puesta en marcha de acciones públicas.  
 
  En la segunda, se relacionan los elementos conceptuales del enfoque de sistemas como 
el pilar para el análisis de la complejidad, teniendo en cuenta que la UARIV afronta un 
escenario de transformación de la política pública, en el cual confluyen diferentes niveles de 
gobierno y múltiples actores del orden nacional y territorial. Lo anterior, obliga a que la 
entidad, lleve a cabo una constante articulación a nivel intra e interinstitucional, toda vez que 
es la responsable de la coordinación del SNARIV en todo el territorio nacional, con el fin de 
dar respuesta eficiente y oportuna a la situación contingente a la que se enfrenta, dado que su 
población objetivo presenta altos índices de revictimización y vulnerabilidad. 
 
En este orden de ideas, el enfoque de sistemas permite analizar la dinámica de la UARIV 
y el funcionamiento de sus dependencias al interior, a partir de la coordinación entre ellas, 
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entendida esta última como un elemento fundamental en contextos y organizaciones 
complejas. 
 
En este sentido, la coordinación y articulación se constituyen en elementos cruciales para 
abordar escenarios complejos, razón por la cual en la tercera sección de este capítulo se 
profundiza en la definición de la interdependencia como elemento de la capacidad 
institucional en un escenario de sistemas de cooperación. Así mismo, para los propósitos de 
este estudio, se acude a un conjunto de herramientas que, desde la perspectiva sistémica 
permite analizar los factores de éxito de un sistema de cooperación en el cual se materializa 
la interdependencia.    
 
1. El cambio de modelo de gestión pública 
 
El autor Joan Prats i Català resalta la transformación que se ha producido en las ciencias 
de la administración desde los últimos años del siglo XX, a partir de la transición de sus 
paradigmas intelectuales (2005, p. 99). Aún en los años setenta, en las lógicas de la 
administración pública predominaba el modelo de Estado administrativo, caracterizado por 
la burocracia y lo que Weber denominó como el sistema de dominación política racional o 
legal (Weber citado en Prats i Català, 2005, p. 100). En este modelo, la administración se 
sometió a las normas, la especialización de las tareas y la promoción de sus funcionarios 
basada en el mérito. Dicho modelo retomó los principios de organización del trabajo 
propuestos por Frederick Winslow Taylor quien: 
 
(…) compartía plenamente [con Weber] la visión maquinal de la organización, creía que esta, 
se encuentra gobernada por regularidades definidas, por leyes que pueden ser descubiertas 
mediante la observación y la experimentación, las cuales una vez conocidas permitirían 
determinar la forma de ejecución objetivamente mejor para cada tarea (Prats i Català, 2005, p. 
109). 
 
No obstante, la organización burocrática se encontró con duras críticas basadas 
principalmente en su incapacidad de adaptarse al cambio y la existencia de una racionalidad 
limitada, contraria al tipo ideal de la burocracia. 
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(…)  la crítica mayor realizada a las organizaciones burocráticas fue la de su resistencia al 
cambio. Y a medida que el entorno se hacía más dinámico y la eficiencia adaptativa pasaba a 
ser criterio fundamental de evaluación organizacional, esta crítica fue ganando relieve. Se vio, 
en efecto, que las burocracias son organizaciones incapaces de corregirse en base a sus propios 
errores, ya que éstos y las disfunciones que los expresan constituyen elementos esenciales del 
equilibrio del sistema (Prats i Català, 2005, p. 112).   
 
Así, desde mediados de los años setenta, la sociedad se enfrentó a lo que Prats i Català 
denominó como un cambio de era: la sociedad industrial transitó hacia una sociedad de la 
información y, en este escenario, la administración pública abandonó la idea de una 
racionalidad absoluta para adoptar un modelo de contingencia estructural en el cual: “(…) la 
racionalidad de la estructura organizativa dependerá de su adaptación a toda una serie de 
contingencias internas o externas a la organización” (2005, p. 113).  
 
En este contexto emergió el modelo de la Nueva Gestión Pública, con una agenda 
neoliberal para implementar, trasladando el papel del gerente al sector público y la idea del 
ciudadano como cliente de servicios públicos eficientes y eficaces. Acá, el gerente cuenta 
con habilidades tales como flexibilidad y libertad en el uso de los recursos, y cuyo propósito 
se orienta en mejorar el desempeño de la gestión pública a través de resultados y productos 
medibles (Prats i Català, 2005, p. 114).  
 
Mientras que en los 80 el énfasis de la gestión pública era el mejoramiento organizacional 
interno a través del fortalecimiento institucional, en los 90 el interés se centró en un Estado 
mínimo, transformación que condujo a la reducción de su capacidad. Como consecuencia, el 
modelo de la Nueva Gestión Pública entró en crisis debido a su incapacidad de responder a 
las demandas sociales ocasionando la preocupación por crear lo que Merilee S. Grindle ha 
denominado un buen gobierno a través de la construcción de capacidad institucional (Grindle 
citada en Ospina Bozzi, 2002, p. 3) pues: 
 
Ni los mercados ni las democracias podrían funcionar bien a menos que los gobiernos fueran 
capaces de diseñar e implementar políticas públicas apropiadas, administrar los recursos 
equitativamente, con más transparencia y eficiencia, y responder efectivamente a las demandas 
ciudadanas para el bienestar social (Ospina Bozzi, 2002, p. 3). 
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Así, en la década de los 2000 el foco de atención de la gestión pública se movió hacia la 
construcción de capacidad institucional, lo cual transformó el papel del Estado para dar 
respuesta a las necesidades de la población. Cuando el Estado vuelve a obtener un rol central 
para satisfacer las necesidades sociales emergentes, se vuelve imperativo generar y renovar 
sus capacidades. En este sentido, 
 
(c)uando “el Estado regresa al primer plano” se admite la necesidad de buscar un ´mejor 
Estado´ y, en consecuencia, una mejor capacidad de la gestión pública mediante un conjunto 
de reformas ´hacia dentro´ del Estado (por ejemplo, la introducción de tecnologías de apoyo a 
la gestión aptas para mejorar la capacidad institucional) que posibiliten que él mismo disponga 
de la capacidad para: a) mejorar las funciones y resolver problemas públicos; b) movilizar o 
adaptar sus instituciones para dar respuesta a los problemas públicos; y c) formular, aplicar, 
coordinar, monitorear, evaluar y rendir cuentas en el marco de un sistema de gestión pública 
(Rosas Huerta, 2008, p. 121). 
 
No obstante, el Estado vuelve a tener el papel principal en un escenario que ha presentado 
transformaciones. Así, por ejemplo, el enfoque de la nueva ecología asume que las 
instituciones se deberán enfrentar a nuevas condiciones económicas, sociales y tecnológicas 
y frente a este escenario cambiante, el sector público es más lento en su adaptación y en 
reaccionar de forma adecuada y oportuna a estos cambios. Para afrontarlos resulta 
provechoso un escenario con múltiples organizaciones de carácter plano que puedan 
desarrollar una capacidad productiva (Savitch, 1998, p. 259). En este contexto, Savitch 
entiende la capacidad institucional como la habilidad creciente de las organizaciones para 
absorber responsabilidades, operar más eficientemente y mejorar su rendición de cuentas.  
 
Esta preocupación por el fortalecimiento en el desempeño nace a partir de esas presiones 
de cambio, lo cual implica complejizar las instituciones y con ellas, sus componentes, 
actividades y energía. Además, implica enriquecer la diversidad institucional, el pluralismo 
y la autonomía, incluyendo sector público, privado, organizaciones sociales que representen 
diferentes sectores y organizaciones sin ánimo de lucro. Lo que cuenta no es la existencia de 
las instituciones sino su interacción y la conciencia de la importancia de la interdependencia 
para su complejización mutua y logro de objetivos en común y consecución de resultados 
(Savitch, 1998, p. 269). 
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De esta forma, la complejidad se convierte en un nuevo elemento del orden social actual. 
En su trabajo académico, Helmut Willke analiza la democracia como modelo de orientación 
en una sociedad que alcanza mayor complejidad y que, en consecuencia, requiere de una 
aproximación diferente a las situaciones, más horizontal que vertical. Así, el cambio de 
contexto y tipo de problemas necesita, según el autor, un cambio en las maneras y estructuras 
para administrarlos: 
 
¿Qué hace a la jerarquía tan exitosa que no pueda ser imaginada organización alguna sin 
componentes de orden jerárquico? La respuesta es efectividad y eficiencia en el cumplimiento 
de tareas. Ciertos tipos de tareas ante ciertos tipos de objetivos son mejor desarrollados bajo la 
forma de la jerarquía. Como Max Weber lo ha mostrado en su análisis de la burocracia, las 
ventajas de la jerarquía son efectivas cuando los problemas a resolver adoptan la forma de 
secuencias simples, lógicas y binarias, divisibles en pasos individuales y donde las soluciones 
parciales confluyen en una solución general. (Weber citado en Willke, 2006, p. 193) [sin 
embargo, esto cambia cuando surgen] tareas complejas no susceptibles de descomposición ni 
agrupación jerárquica, pues entre las soluciones parciales de los distintos niveles existen 
relaciones laterales que exigen asociaciones transversales, coordinación supraestamental, 
discursos no jerárquicos, alta autonomía de decisión insitu, etc.(2006, p.194). 
 
De esta forma, desde un enfoque sistémico, que se retomará con mayor detenimiento en 
la segunda parte del presente capítulo, René Millán (2008) sostiene que la complejidad es 
una característica de las sociedades actuales que funcionan en un orden social diferenciado. 
Para esta postura, la reducción y gestión de la complejidad propia de las sociedades modernas 
pasa por la especialización de funciones y sistemas encargados de desempeñarlas. Así, la 
sociedad (entorno) está regida por la lógica de la diferenciación. Aquella está compuesta por 
múltiples sistemas diferenciados y cerrados para atender temas determinados a través de sus 
organizaciones, que al interior se constituyen de elementos diversificados con funciones 
específicas y fuerte autonomía. Sin embargo, y a la vez, “(…) la diferenciación aumenta 
también la capacidad del sistema para lograr su adaptación y conduce hacia la integración 
general” (Millán, 2008, p.73), asunto que resulta de cardinal importancia para la presente 
investigación.  
 
Así, el incremento de la complejidad al interior de un sistema, obedece al aumento de 
estructuras, funciones, actores, elementos e interacciones que determinan los gradientes de 
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complejidad y por ello pueden soportar mayor heterogeneidad estructural. En este orden de 
ideas, ante la existencia de una mayor complejidad, el sistema debe garantizar una forma de 
integración. Sin embargo, esta no representa unidad o reconstrucción de todas sus partes, por 
el contrario ordena la comunicación de los sistemas: 
 
La complejidad de la sociedad moderna no está obligada a enlazar simultáneamente todos sus 
elementos: lo hace de manera selectiva y segmentada. Eso es producto de una integración 
menos centralizada, menos rígida, que alberga, por tanto, mayor diversidad social (demandas, 
ideologías, religiones, técnicas, criterios, valores estilos de vida) y más heterogeneidad 
estructural (funciones, principios de orden y coordinación). La ventaja de la complejidad por 
así decirlo, es que no solo da cabida a ese “desorden social”, sino que modifica los términos de 
la relación entre conflicto y sistema. (Millán, 2008, p. 87) 
 
Teniendo en cuenta lo anterior, se pueden identificar distintos niveles de análisis. En 
primer lugar es posible hablar de una sociedad compleja. En segundo lugar, dicha sociedad 
se conforma de sistemas parciales o subsistemas diferenciados que, si bien gozan de 
autonomía, también requieren la existencia de una fuerte interdependencia, pues cada sistema 
necesita del otro para que el sistema-sociedad pueda existir como un conjunto. Finalmente, 
en este contexto, las organizaciones se constituyen en un tercer nivel de análisis, pues son las 
responsables de hacer operativas las funciones asignadas a cada sistema e integran en su 
estructura interna la lógica de la diferenciación propia de las sociedades contemporáneas.  
 
2. Elementos conceptuales del enfoque de sistemas  
 
Para el desarrollo de este estudio, resulta importante ubicar la complejidad dentro del 
enfoque de sistemas, como un elemento constitutivo de los mismos. Por lo cual es relevante 
entender algunos elementos conceptuales sistémicos. 
 
La concepción de sistema es traída desde la biología entendiéndolo como un conjunto de 
partes independientes cuya interrelación da vida a una serie de funciones determinadas y 
necesarias para la supervivencia en un entorno específico (Losada y Casas, 2008, p. 231-
232). 
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 Anatol Rapoport considera algunos elementos que caracterizan un sistema estático, tales 
como: 
 
1. Conjunto de elementos identificables. 
2. Relaciones identificables al menos entre algunos de los elementos. 
3. Cierto complejo de relaciones en un momento dado entraña cierto complejo en un 
momento posterior. Es este factor temporal que le añade el carácter dinámico al 
sistema (Rapoport, 1967). 
 
Según Rapoport: “(…) una especificación completa de los elementos y relaciones 
existentes entre ellos define un estado de un sistema” (1967, p. 197). Si se aplica esto para 
un sistema social, los elementos son los individuos, roles sociales o instituciones que se 
relacionan creando interdependencias funcionales importantes (1967, p. 200). 
 
Desde la ciencia política, David Easton ha aportado también al concepto de sistema. Para 
este autor, la vida política debe verse como: “una serie compleja de procesos mediante los 
cuales ciertos tipos de insumos se convierten en el tipo de productos que podemos denominar 
políticas autoritativas, decisiones y acciones ejecutivas” (Easton, 1967, p. 216). Dicho 
proceso se realiza en un sistema, considerado como “cualquier conjunto de variables, 
independientemente del grado de relación existente entre ellas” (1967, p.221). 
 
Para Easton, existen varios elementos que definen y caracterizan un sistema: 
 
1. “Las interacciones políticas de una sociedad constituyen un sistema de conducta” 
(p. 217) 
2. El sistema está rodeado de ambientes físicos, biológicos, sociales y psicológicos 
(p. 217) 
3. “La vida política forma un sistema abierto” [está] “expuesto a influencias 
procedentes de los demás sistemas a los que está incorporado. De ellos fluye una 
corriente constante de acontecimientos influencias que conforman las condiciones 
en que han de actuar los miembros del sistema” (p. 217). 
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4. Los sistemas “necesitan poseer la capacidad de responder a las perturbaciones y, 
en consecuencia, de adaptarse a las circunstancias en que se hallan” (p. 218) 
5. El sistema político es un sistema social. En este sentido, 
 
Los sistemas políticos acumulan gran cantidad de mecanismos mediante los cuales pueden 
tratar de enfrentarse con sus ambientes. Gracias a ellos son capaces de regular su propia 
conducta, transformar su estructura interna y hasta llegar a remodelar sus metas fundamentales. 
Pocos sistemas, aparte de los sociales, gozan de esta posibilidad (p. 218)  
 
Existe un rasgo de vital importancia que corresponde a un sistema: 
 
Es característica primordial de todos los sistemas su capacidad de adoptar una amplia gama de 
acciones positivas, constructivas e innovadoras para desviar o absorber cualquier fuerza de 
desplazamiento del equilibrio. No es forzoso que un sistema reaccione ante una perturbación 
oscilando en torno a un punto de equilibrio anterior o pasando a otro nuevo. Puede hacerle 
frente tratando de modificar su ambiente, de suerte que los intercambios con él ya no provoquen 
tirantez; puede tratar de aislarse contra cualquier influencia del ambiente; o bien sus miembros 
pueden incluso transformar fundamentalmente sus propias relaciones y modificar sus propias 
metas y prácticas de modo que mejoren sus perspectivas de manejar los insumos del ambiente 
(Easton, 1967, p. 220). 
 
Lo anterior, se entiende como la adaptación que el sistema desarrolla frente a las 
influencias del ambiente que pueden modificarlo y alterar el estado de equilibrio en el que se 
encuentra (el punto en el cual sus elementos funcionan de forma adecuada). A estas 
influencias, Easton las define como perturbaciones (1967, p. 222).      
 
Por su parte, Almond, Powell, Dalton y Strom consideran un sistema como el conjunto 
de partes móviles que interactúa con un entorno (2006, p. 34). Para este conjunto de autores 
el sistema político es el conjunto de instituciones y agencias que se orientan a la formulación 
e implementación de los objetivos colectivos de una sociedad o de un grupo específico dentro 
de la misma (2006, p. 34).  
 
Desde la gestión de redes, para Zimmermann:  
 
La teoría de sistemas se pregunta acerca de las relaciones entre las partes que se afectan 
mutuamente para formar una unidad compleja, cuyos vínculos pueden ser más o menos fuertes 
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entre ellos, más o menos interdependientes y más o menos influenciados por otras partes 
externas. Un sistema emerge de la influencia que ejercen al menos dos elementos 
interrelacionados. (Zimmermann, 2004, p. 46) 
 
Para Morgan, el pensamiento sistémico ofrece herramientas que contribuyen a abordar la 
complejidad de los problemas actuales y la incertidumbre que caracteriza un mundo de 
información incompleta (2005, p.10). Complejizar el escenario institucional u organizacional 
implica la inclusión de más actores y organizaciones lo cual repercute directamente en una 
mayor complejidad de los sistemas orientados al desarrollo (2005.p.10). Por lo anterior, es 
posible que un sistema pueda encontrarse con dificultades al abordar la complejidad pese a 
su conformación a partir de elementos diferenciados y su capacidad de adaptación (Morgan, 
2005, p. 15): 
 
1. Las personas pueden ser conscientes de su rol en el sistema, sin embargo, entre más 
notable es la pertenencia a una parte del sistema, más difusa es la visión de todo el 
sistema. 
2. Los integrantes del sistema carecen de interés por conocer el pasado o el futuro del 
sistema, obstaculizando el proceso de aprendizaje. 
3. Es posible que en un punto dado los participantes no comprendan el rol de las 
relaciones en un sistema. 
4. Las personas que conforman el sistema sufren de miopía de proceso: no existe 
colaboración y tienden a la diferenciación. No se asumen responsabilidades para el 
sistema, lo cual lo hace más complejo, reduce su energía y fomenta su entropía.   
 
Teniendo en cuenta lo anterior, el enfoque de sistemas se considera relevante para esta 
investigación, toda vez que permite analizar el carácter complejo de la sociedad, a través de 
la interacción de los subsistemas con funciones específicas que la componen. Si bien, estos 
subsistemas se caracterizan por ser autónomos, cerrados y diferenciados, se hace necesario 
que entre ellos exista interacción, para garantizar su funcionamiento y el del sistema en su 
totalidad. En este orden de ideas, las organizaciones, replican en su interior la dinámica de 
los sistemas, es decir, los desafíos asociados con la diferenciación, adaptación e interacción 
de sus partes. En esta investigación, dicha interacción de las partes,  se abordará desde el 
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análisis y caracterización de la interdependencia, como una de las características 
fundamentales de la capacidad institucional de las organizaciones que componen sistemas en 
escenarios complejos.   
 
3. La interdependencia como elemento de la capacidad desde la lógica de sistemas 
 
El concepto de capacidad toma relevancia teniendo en cuenta el papel protagonista que 
recupera el Estado y el impacto que este debe tener sobre una sociedad compleja y 
contingente para cumplir sus fines. Existen diferentes definiciones en la literatura sobre el 
concepto de capacidad, a partir de diversas disciplinas, enfoques y métodos de desarrollo de 
capacidades, teniendo en cuenta el nivel de análisis y la función del Estado, ya sea desde una 
capacidad administrativa, técnica, política o institucional, como lo considera Merilee Grindle 
(1996). 
 
En este orden de ideas, la capacidad puede entenderse como una habilidad para 
desempeñar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad (Hilderbrand y 
Grindle, 1997). Así mismo, puede destacarse la capacidad transformativa del Estado, 
entendiéndola como la habilidad para adaptarse a los shock y las presiones externas (Weiss, 
1998). La capacidad puede ser entendida, también, con un elemento propio de los líderes para 
hacer uso de los órganos del Estado con el fin de materializar sus decisiones en la sociedad 
(Migdal, 1988). De la misma forma, se pueden ubicar referencias a la capacidad  como la 
habilidad de las instituciones para garantizar el mayor valor social a través de políticas 
públicas (Repetto, 2004). 
 
Desde la perspectiva de la ciencia política, es uno de los rasgos principales del Estado, en 
tanto debe constituirse como el garante de la soberanía y seguridad en el territorio, a través 
del ejercicio del poder de la ley con habilidades gerenciales, profesionales y técnicas 
orientadas a la toma de decisiones (Isaza, Herrera, Lozano, Méndez, Balanzó, 2015, p. 3).  
 
Por su parte, desde el enfoque sistémico, esta capacidad es un atributo del Estado, para 
crear desarrollo y mantener su propio funcionamiento (Isaza et al., 2015, p. 3). Para Morgan, 
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el concepto de capacidad es inherente a un sistema y se caracteriza por: 1. Tener un 
empoderamiento e identidad, lo que permite a una organización o sistema crecer, cambiar, 
sobrevivir y volverse más complejo; 2. Involucrar una capacidad colectiva que permita 
alcanzar el objetivo común establecido; 3. Ser un estado potencial que pueda variar; y, 4. 
Crear valor de lo público (2006, p. 3). En este orden de ideas, para Morgan existen cinco 
tipologías de capacidad: i) la capacidad para actuar de forma estratégica y autónoma; ii) La 
capacidad para lograr objetivos orientados al desarrollo;  iii) La capacidad para relacionarse 
involucrando y articulando actores clave que brinden aportes e insumos para lograr los fines 
esperados; iv) La capacidad para adaptarse a los cambios y auto renovarse y v) La capacidad 
para mantener la integración de las estructuras al interior de los sistemas (2006, p. 8).  
 
A partir de lo anterior, se pueden destacar varios elementos importantes. Es posible 
indicar que el fin último de la capacidad institucional es la generación de valor social en un 
escenario específico con el fin de lograr objetivos esperados. La capacidad institucional de 
una organización, puede constituirse por un conjunto de habilidades generales que pueden 
diferir según la perspectiva teórica. Sin embargo, dentro de este conjunto de características 
de la capacidad, para el nuevo enfoque de la administración pública resulta importante la 
capacidad institucional del Estado para aportar y generar interacciones entre el creciente 
número de organizaciones, en un contexto donde la complejidad aumenta generando mayor 
interdependencia entre los subsistemas que componen los diferentes sistemas para lograr sus 
fines.  
 
El presente documento hace énfasis en el carácter de articulación y coordinación de las 
partes que integran una organización, elementos que permiten caracterizar la 
interdependencia, entendida esta última como un factor fundamental de la capacidad 
institucional de las organizaciones y que se constituye en la unidad de análisis de la presente 
investigación.   
   
Teniendo en cuenta lo anterior, desde el análisis de las organizaciones, como parte de la 
teoría de sistemas, Arthur Zimmermann considera que la interdependencia es visible y 
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materializada cuando se conforman grupos de actores con un objetivo común a través de 
sistemas de cooperación:    
 
La comprensión de las dependencias recíprocas, es decir, saber que solamente alcanzarán 
ciertos objetivos a través del sistema de cooperación, es de suma importancia para la cultura 
de cooperación. Cuanto más los diversos actores comprendan la interdependencia, tanto mayor 
será su disposición a aceptar otras percepciones, posiciones, discursos y objetivos (2016, p. 
97).    
 
De acuerdo a la perspectiva anterior, el concepto de interdependencia comprende la 
interacción de los actores a partir de una base de reciprocidad para obtener un beneficio 
mutuo y mayor éxito en los resultados, si su objetivo principal se lleva a cabo de manera 
grupal y no individual.     
 
Las interacciones se caracterizan por la interdependencia de los actores que aglutina y genera 
cohesión sistémica. La participación en el sistema ofrece oportunidades más allá del alcance 
individual de un actor. En conjunto pueden emprender tareas que un actor no puede solucionar 
solo. Por la limitación de sus recursos. A fin de sacar este valor agregado como estructura 
colectiva, un provecho que los actores individualmente no pueden conseguir, los actores deben 
entablar relaciones e instituir un sentido de propósito de las interacciones (2016, p. 41).  
 
De acuerdo a lo anterior, la interdependencia se materializa a través de los sistemas de 
cooperación, cada actor depende del otro, sin que ello implique una relación de subordinación 
entre ellos.  
 
En una situación de interacción, la coordinación de las relaciones de interdependencia debe 
tener en cuenta aspectos tales como: la coordinación del uso de los recursos, la repartición de 
beneficios entre las partes y la necesidad de reducir la incertidumbre para todos (Zimmermann 
2004, p.195).  
 
Para Zimmermann identificar efectos recíprocos entre los sistemas de cooperación y los 
individuos que integran las organizaciones, permite conocer los objetivos y metas como 
sistema o unidad, lo que redunda en generar procesos contundentes de liderazgo compartido, 
procesos de toma de decisión, fortalecimiento de sistemas de comunicación, distribución y 
asignación de roles, tolerancia, relaciones de apoyo y solidaridad, sistemas de confianza y 
amplia participación de los miembros. Por tanto, la interdependencia también incorpora 
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elementos de “la gestión de redes, […] lo que exige el establecimiento de formas de 
coordinación” (2004, p. 195). 
 
Si bien la capacidad institucional se concibe como la generación de valor social en un 
escenario donde se logran objetivos esperados, es necesario establecer canales de 
comunicación claros entre los miembros de las diferentes redes, dado que esto permite el 
surgimiento de un tejido de interdependencia, sin amenaza para el equilibrio de la red 
(Zimmermann 2004, p. 195). En otras palabras, cuando todas las partes de un sistema 
funcionan en cooperación, es decir, que trabajan de manera articulada y coordinada para 
conseguir un objetivo común que les beneficiará a todas, se materializa la interdependencia. 
 
4. Sistemas de cooperación: materialización de la interdependencia 
 
Uno de los medios que materializa la interdependencia es el sistema de cooperación, el 
cual se enfoca en las relaciones recíprocas entre los actores con el fin de obtener un valor 
agregado actuando colectivamente. 
 
 En este orden de ideas, el presente trabajo se orienta en el planteamiento de Arthur 
Zimmermann, quien define y caracteriza los sistemas de cooperación como mecanismos de 
materialización de la interdependencia, objetivo general de esta investigación. De esta forma, 
“(…) los sistemas de cooperación son sistemas sociales que se componen de actores 
interconectados entre sí que ven e interpretan el sistema desde su perspectiva” (2016, p. 41). 
De igual forma: 
 
Los sistemas de cooperación y las redes nacen cuando la interacción y la cooperación con otros 
actores prometen ventajas y cuando la dependencia de los mismos no es vista como obstáculo 
[…] es decir, los fundamentos sistémicos son las relaciones e interacciones que los actores 
diseñan al construir los sistemas de cooperación (2016 p. 51). 
 
Es importante precisar que para Zimmermann no existe una diferencia contundente entre 
los conceptos de sistema de cooperación y red. Sin embargo, así como propone una 
conceptualización para sistemas de cooperación, también lo hace para la definición de red. 
De esta forma, desde el pensamiento sistémico se entiende por red un nuevo mecanismo de 
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coordinación intermediaria que se genera a partir de un tema específico, otorgando 
autonomía a cada una de las partes que la integran y cuyo fundamento es la cooperación 
(2004, p. 30). Así mismo, la red se considera como un tejido de relaciones que buscan un 
objetivo común a partir de una premisa de potencial reciprocidad y amplio poder de 
negociación (2004, p. 24). Teniendo en cuenta lo enunciado: 
 
La mayoría de autores explica la red como unión de actores interdependientes que se 
caracteriza por los vínculos y la interacción entre ellos. El acento se centra en la estructura y 
los procesos por medio de los cuales se organiza la realización conjunta de un producto en el 
sentido amplio de la palabra. Este producto puede variar según la voluntad de los mismos 
actores (2004, p.111) 
 
Aunado a lo anterior, para Prats i Català el objetivo de las redes busca reducir costos de 
información y transacción con el fin de crear confianza entre los diferentes actores, 
disminuyendo la incertidumbre en un marco institucional definido (2005, p. 148).  
 
En este orden de ideas, no existe una diferencia visible entre los dos conceptos. Sin 
embargo, estos pueden pertenecer a diferentes niveles de análisis manteniendo su estrecha 
complementariedad. Así, el sistema de cooperación, entendiéndolo como una aproximación 
conceptual, tiene como característica resaltar la interacción constante entre los actores; 
mientras que la red materializa de manera operativa, dichas relaciones inherentes al sistema 
de cooperación (Zimmermann, 2016, p.93). 
Por lo anterior, la presente investigación tiene como foco de análisis la interdependencia 
a través de los sistemas de cooperación, en tanto materializan los procesos de relacionamiento 
entre las partes que conforman una organización. 
Características de los sistemas de cooperación 
 
Existen varias etapas que conforman un sistema de cooperación, las cuales se desarrollan 
y agotan de manera gradual y progresiva teniendo en cuenta su complejidad y dependiendo 
el nivel de negociación entre los actores involucrados. Las etapas expuestas en la ilustración 
1 conforman el desarrollo de un sistema de cooperación (presentadas de la menos compleja 
a la más compleja), y tienen como característica que pueden ser reversibles, es decir, el 
sistema de cooperación permite retroceder a la etapa de desarrollo anterior. Sin embargo, su 
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avance sólo se puede dar a la etapa inmediatamente siguiente, si supera la fase anterior, dado 
que se convierte en un prerrequisito para así aumentar la complejidad (Zimmermann 2016, 
p. 134):  
Ilustración 1. Etapas de desarrollo de los sistemas de cooperación 
 
Fuente: elaboración propia  a partir de Zimmermann (2016, p. 134) 
 
De lo anterior se entiende que el intercambio de información se constituye en la base 
fundamental entre al menos dos actores, para luego obtener intercambio de conocimiento que 
se fundamenta en la interacción coordinada. Lo antes mencionado, puede llevar a un proyecto 
conjunto mediante la negociación y concertación, con el fin de ejecutar estrategias y recursos 
que generen ventajas comparativas, cuyo fin último es un producto que involucre a todos los 
actores que hacen parte del sistema de cooperación (Zimmermann, 2016, p. 134). 
 
Ahora bien, los sistemas de cooperación se componen de particularidades que 
contribuyen a su carácter dinámico y evolutivo, teniendo en cuenta la influencia del entorno. 
En este sentido, estos sistemas se caracterizan por los siguientes elementos:  
1. 
Intercambio 
de 
información
2. 
Intercambio 
de 
conocimiento
3. 
Coordinación
4. Alianza 
estratégica
5. Co-
producción
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• Su estructura de funcionamiento es horizontal. 
• Su objetivo es lograr resultados colectivos, “puede aumentar el nivel de confianza 
en la sociedad o favorecer el clientelismo y la corrupción” (Zimmermann, 2016, 
p. 21). 
• Su fundamento es el intercambio de información y cooperación. 
• La esencia de las relaciones entre los actores es su nivel de confianza. 
• Su dinámica depende del nivel de negociación, consenso, concertación inteligente 
y acuerdos vinculantes entre sus actores. 
• El sistema de cooperación no se dirige, se conduce. 
• El sistema de cooperación como red estructurada tiene como fin último 
aprovechar ventajas comparativas para generar co-producciones bajo escenarios 
de constante estabilidad y equilibrio. 
• Los miembros que integran los sistemas de cooperación tienen la habilidad de 
intervenir para la transformación y evolución de los sistemas, generando un 
carácter de auto organización y reproducción.  
 
Factores de éxito de los sistemas de cooperación 
 
Desde la perspectiva de Zimmermann, no existe un modelo ideal establecido para el 
funcionamiento de un sistema de cooperación. Sin embargo, el autor propone cinco factores 
de éxito cuyo eje central son “las relaciones interdependientes y las formas de cooperación 
complementaria” (2016, p. 83).  Este conjunto de factores está conformado por los siguientes 
elementos (2016, p. 82): 
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Ilustración 2. Factores de éxito de los sistemas de cooperación  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de Zimmermann (2016, p. 134) 
 
Para el presente análisis resulta importante profundizar en cada uno de estos cinco 
factores de éxito, dado que se convierten en categorías de análisis que permiten caracterizar 
un determinado sistema de cooperación y establecer cómo se encuentra la interdependencia 
entre sus actores, al interior. La revisión de su conceptualización aporta también a la 
construcción de las dimensiones a explorar en el estudio de caso de la UARIV. 
  
• Orientación estratégica: es la dirección acordada por todos los actores de la red, 
generada a partir de la negociación y respetando la diversidad de los actores. Se convierte 
entonces en el horizonte común del sistema de cooperación a partir de mecanismos de 
coordinación determinados.  
 
• Cooperación: como ya se mencionó anteriormente, la cooperación dentro de un sistema 
puede tener varios niveles de desarrollo, por lo que su complejidad puede variar. Este 
factor se orienta en los intereses e interacciones de los actores en busca de acuerdos, 
construyendo confianza (como pilar central) y creyendo en la competencia del otro para 
llegar a resultados comunes, a partir de la negociación. Para Zimmermann, el sistema de 
cooperación tiene determinados rasgos que lo constituyen en: 
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Una red estructurada que aprovecha las competencias de los actores en forma de 
coproducciones. Las actuaciones coordinadas no solamente exigen vínculos fijos y acuerdos 
vinculantes entre los actores, sino también una concertación inteligente de los aportes, así como 
la gestión de los procesos de cooperación (2016, p. 131) 
 
• Gestión y coordinación: este factor brinda herramientas para encontrar el equilibrio entre 
la estructuración del sistema de cooperación y la auto organización, a través de una 
estructura horizontal que garantice la coordinación y evite la concentración del poder en 
un escenario con un alto número de interacciones. Por lo general, el rol de coordinación 
se le asigna a una unidad a la que todos los actores aceptan para ceder un poco de 
independencia a cambio de la coordinación. En este factor se define la estructura de 
conducción del sistema de cooperación, es decir, las reglas del juego que rigen el sistema 
a nivel político - estratégico, operativo y de apoyo. 
 
Los mecanismos de coordinación crean un mínimo de estabilidad, profundizan las relaciones 
y promueven el intercambio, aclaran roles y tareas, permiten sincronizar las interacciones y 
descargan a los socios de tareas específicas en materia de coordinación. En general, ordenan 
las interacciones, recortan los tiempos de transacción y reducen así los costos. Son necesarios 
para los actores, porque reducen los riesgos y aceleran los procesos operativos de intercambio 
e interacción. (Zimmermann, 2016, p. 203) 
 
• Aprendizaje: se constituye en un factor que promueve la innovación y facilita la calidad 
sistémica de la red a través de la auto reflexión, orientada hacia la capacidad de mejora 
continua del sistema. El aprendizaje es la forma de adaptación del sistema a un cambio 
determinado que rompe su equilibrio. 
 
La capacidad de aprendizaje es el requisito fundamental y necesario para que las redes puedan 
adaptarse al entorno cambiante. Segundo, pone la base para que los actores puedan actuar 
conjuntamente conforme a los fines y eventualmente cambiarlos de acuerdo a sus intereses. 
Además es una competencia clave para poder reflexionar sobre sí mismo y la auto organización 
en un sistema de cooperación. El aprendizaje implícito acompaña todas las interacciones en un 
sistema de cooperación.  (Zimmermann, 2016, p. 255) 
• Mundos paralelos: surgen a partir de las interacciones de los actores de un sistema de 
cooperación y están conformados por los diversos modelos mentales que los individuos 
tiene para tomar una decisión. El análisis de este factor, permite identificar la cultura de 
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la red, abordando los intereses particulares que tienen los actores que integran el sistema 
y cómo esto se convierte en un reto para superar y resolver los conflictos que se presenten 
al interior mediante la negociación. Los mundos paralelos trascienden la idea de un ser 
humano netamente racional, considerando más bien, un individuo con emociones y con 
tres procesos de pensamiento: i) Espontáneo e intuitivo; ii) Social (donde la conducta 
humana es condicionada por las expectativas sociales) y iii) Basado en modelos mentales 
(Zimmermann, 2016, p. 318). 
 
La siguiente ilustración contiene los principales elementos de cada factor de éxito, los 
cuales presentan mayor relevancia y utilidad pues son susceptibles de analizar y caracterizar 
en el marco de esta investigación. 
 
Ilustración 3. Elementos de cada factor de éxito 
Fuente: elaboración propia a partir de Zimmermann 2016. 
 
Recapitulando lo expuesto hasta este punto, este capítulo propone el marco teórico de la 
presente investigación desde la evolución del modelo de gestión pública, el cual ha tenido 
múltiples cambios que lo han confrontando a diferentes realidades que implican abordar los 
problemas en una sociedad compleja. Con el fin de reducir dicha complejidad, el orden social 
se compone de subsistemas, que cumplen funciones a través de partes especializadas y 
diferenciadas. Por tanto, se acentúan los desafíos de coordinación para superar la lógica 
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mecánica del modelo burocrático, entendiendo que el sistema es más que la suma de sus 
partes. Así mismo, las organizaciones que conforman estos sistemas, operan en su interior de 
manera especializada y diferenciada, lo cual conlleva a que también se enfrenten al reto de 
garantizar la existencia de la interdependencia entre las partes que las componen.  
El enfoque sistémico resulta relevante dado que enfatiza, entre otras, en la interacción de 
las partes del sistema, para resolver los problemas de la mejor manera mediante un trabajo 
conjunto. En este orden de ideas, se retoma el concepto de capacidad institucional como la 
habilidad del Estado para dar respuesta a los desafíos que se presentan en el nuevo modelo 
de gestión pública. Por tanto, la interdependencia se constituye en uno de los elementos de 
esta capacidad institucional y se puede materializar en sistemas de cooperación.  
Si bien, el marco teórico permitiría explorar las relaciones hacia afuera, con otros actores, 
este documento privilegia los procesos internos, específicamente los del sistema de 
cooperación que redundan en la interdependencia entre las partes que integran la UARIV, 
para la puesta en marcha de un propósito común, la entrega de la atención humanitaria de 
emergencia y transición. Lo anterior, en el marco de la readecuación de la política de atención 
humanitaria a la población víctima de desplazamiento forzado (Decreto 1084 de 2015).   
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CAPÍTULO 2. LAS READECUACIONES DE LA POLÍTICA PÚBLICA 
  
 
Para el Centro Nacional de Memoria Histórica – CNMH, el desplazamiento “es un 
elemento estructural que caracteriza transversalmente la historia de Colombia” (2015, p 23), 
y a causa de sus efectos considerables sobre la población, es una de las preocupaciones 
principales que requieren la acción del Estado. 
 
     Sin embargo, no ha sido una situación problemática importante para la agenda pública 
desde el inicio del conflicto. Su transformación y sus consecuencias negativas, que van en 
aumento, le proporcionaron paulatinamente la importancia que hoy tiene en el escenario 
institucional del país. Para el CNMH, pese a ser un problema estructural y una forma de 
violencia en el marco del conflicto armado, este fenómeno sólo se visibiliza a finales del 
siglo XX y comienzos del siglo XXI. Antes de este periodo, el desplazamiento forzado sólo 
se consideró un efecto colateral de la violencia en general (2015, p. 35). 
 
La siguiente figura muestra la configuración del desplazamiento forzado en el marco de 
la evolución del conflicto armado en Colombia.  
 
Ilustración 4: Línea del tiempo: evolución del desplazamiento forzado en Colombia 
 
 
 
 
 
 
 
 
    
Fuente: elaboración propia basado en CNMH, 2015. 
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Esta línea del tiempo muestra la identificación de periodos de transformación del 
desplazamiento forzado concordantes con fenómenos de cambio en el conflicto armado 
colombiano, pasando por una serie de etapas de recrudecimiento y afectación 
socioeconómica, en especial cuando algunos sectores del país se comenzaron a financiar con 
el narcotráfico (CNMH, 2015). 
 
Debido a que el desplazamiento forzado y sus impactos fueron visibilizados solo hasta 
después de la década de los años ochenta, las medidas para garantizar el goce efectivo de los 
derechos de la población desplazada fueron formuladas y ejecutadas a partir de la década de 
los noventa, periodo en el cual el Estado colombiano asume el papel activo y la 
responsabilidad por mandato legal de entregar atención humanitaria a esta población. 
 
Teniendo en cuenta el contexto anterior, el presente capítulo busca describir los cambios 
de la política pública para víctimas de desplazamiento forzado, específicamente en el modelo 
de atención humanitaria, en las etapas de emergencia y transición contenidos en el Decreto 
1084 de 2015. Para describir dichas transformaciones se tendrán en cuenta tres hitos 
importantes dentro del conjunto normativo, jurisprudencial y de lineamientos de política 
pública que se han desarrollado para responder al desplazamiento forzado como problemática 
social: el CONPES 2804 de 19958, cuyo propósito era garantizar un adecuado proceso de 
atención a la población desplazada; la ley 387 de 19979 orientada a la formulación, 
implementación y ejecución de acciones que contribuyeran al goce efectivo de derechos de 
la población desplazada; y, la ley 1448 de 201110, cuyo objeto se centra en implementar un 
                                                          
8 Este documento desarrolla los lineamientos que la política del Salto Social (Plan de Desarrollo del presidente 
Ernesto Samper Pizano 1994-1998) con relación a la atención integral a la población desplazada por la 
violencia. Se considera como el primer acercamiento estatal a la necesidad de formular una política coherente 
e integral para la atención de la población desplazada, estableciendo responsabilidades institucionales para 
atender dicha problemática. Su objetivo principal se centró en generar condiciones de sostenibilidad mínimas 
de la población desplazada para su reincorporación social y económica, y el desarrollo integral de las zonas 
expulsoras y receptoras (CONPES 2804 1995). 
9 Por la cual se adoptan medidas para la prevención del desplazamiento forzado; la atención, protección, 
consolidación y estabilización socioeconómica de los desplazados internos por la violencia en la República de 
Colombia. 
10 Por la cual se dictan medidas de atención, asistencia y reparación integral a las víctimas del conflicto armado 
interno y se dictan otras disposiciones. 
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único modelo y una ruta integral de atención, asistencia y reparación que incluye, nuevos 
hechos victimizantes además del desplazamiento forzado.  
 
Lo anterior, se expone con el fin de describir las readecuaciones de la política pública, 
contenidas en el Decreto 1084 de 2015, a las que se enfrentan las dependencias que 
conforman la UARIV, cuyo objetivo se centra en brindar respuestas oportunas y efectivas a 
la población víctima.  
 
 
1. CONPES 2804 DE 1995 
 
De acuerdo con lo anterior, en el año 1995 se formuló el CONPES 2804, el cual se 
consideró como una importante acción estatal para responder a la necesidad de formular una 
política coherente e integral para la atención de la población desplazada, fijando 
responsabilidades institucionales para atender dicha problemática. Su objetivo principal se 
centró en “(…) generar condiciones de sostenibilidad mínimas de la población desplazada 
para su reincorporación social y económica, y el desarrollo integral de las zonas expulsoras 
y receptoras” (1995). 
 
Si bien este documento contribuyó en la generación de políticas públicas en torno al 
desplazamiento, una segunda aproximación evidenció graves falencias en relación con la 
estructura institucional existente, tales como insuficiencia de recursos, limitaciones 
tecnológicas y falta de capacidad operativa, entre otras. Dicho acercamiento se plasmó en el  
CONPES 2924 de 1997, el cual planteó los lineamientos políticos esenciales para el diseño 
de un Plan Nacional dirigido a la Atención Integral a la Población Desplazada. Así mismo, 
se adoptó la Ley 418 de 199711, que en su artículo 16 hace referencia a la entrega de asistencia 
humanitaria, entendida como una ayuda indispensable para suplir las necesidades básicas y 
contribuir al restablecimiento de los derechos violados. Esta ley estableció que la entrega la 
                                                          
11 LEY 418 DE 1997. Por la cual se consagran unos instrumentos para la búsqueda de la convivencia, la eficacia 
de la justicia y se dictan otras disposiciones. 
43 
 
debía proveer la Red de Solidaridad Social12 y demás entidades públicas de acuerdo con sus 
competencias, determinando el tiempo de entrega siempre que la solicitud se elevara por la 
víctima dentro del año siguiente a la ocurrencia del hecho.  
 
La promulgación del CONPES 2804 de 1995, en el marco de la política pública de 
atención a población desplazada, se constituyó como la formalización de las acciones del 
Estado frente a la emisión de lineamientos técnicos respecto a la atención integral y a la 
garantía de derechos de dicha población. Así mismo, permitió que diferentes organizaciones 
e instituciones incluyeran este flagelo en su agenda pública y en estrategias que derivaron, 
posteriormente, en nueva reglamentación, ejercicios de carácter investigativo y formulación 
de política pública. 
 
2. Ley 387 de 1997 
 
En atención a lo anteriormente señalado, se formuló la Política de Atención Humanitaria 
a Población Desplazada, contenida en la Ley 387 de 199713, cuya normatividad en su artículo 
15, impuso al Gobierno Nacional, la obligación de: 
 
Iniciar las acciones inmediatas tendientes a garantizar la atención humanitaria de emergencia 
con la finalidad de socorrer, asistir y proteger a la población desplazada y atender sus 
necesidades de alimentación, aseo personal, manejo de abastecimientos, utensilios de cocina, 
atención médica y psicológica, transporte de emergencia y alojamiento transitorio en 
condiciones dignas14. 
 
A continuación se presentan las instancias de coordinación definidas en la mencionada 
ley para atender integralmente a la población desplazada: 
 
                                                          
12 La Red de Solidaridad Social, fue creada por la ley 368 de 1997, como un establecimiento público del orden 
nacional, dotado de personería jurídica, autonomía administrativa y patrimonio propio, adscrito al 
Departamento Administrativo de la Presidencia de la República. 
13 Ley 387 de 1997 “Por la cual se adoptan medidas para la prevención del desplazamiento forzado; la atención, 
protección, consolidación y esta estabilización socioeconómica de los desplazados internos por la violencia en 
la República de Colombia”. 
14 La ley 387 de 1997, fue reglamentada mediante los Decretos 173 de 1998 (por el cual se crea el Plan Nacional 
para la Atención a la población desplazada) y 2569 de 2000 (por el cual se reglamentaba parcialmente la ley 
387). 
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Instancias de coordinación 
 
Es importante destacar que, en el marco de la Ley 387 de 1997, se reconoce que la 
responsabilidad de atender a las víctimas de desplazamiento forzado, no debe recaer de 
manera exclusiva en una institución, pues este flagelo afecta el goce efectivo de múltiples 
derechos. Por esta razón, en el artículo 4, se estableció la creación, constitución y objetivos 
del Sistema Nacional de Atención Integral a la Población Desplazada por la Violencia – 
SNAIPD- que agrupaba las estrategias e instituciones de atención previstas por el Estado 
colombiano, definiendo a modo general las funciones e integración del Sistema, y creando el 
Consejo Nacional para la Atención Integral a la Población Desplazada por la Violencia -
CNAIPD, como órgano consultivo y asesor cuya principal tarea consistía en formular la 
política de atención a la población desplazada15. 
 
En este sentido, el objetivo principal del SNAIPD se centraba en: 
 
• Atender de manera integral a la población desplazada por la violencia para que en el 
marco del retorno voluntario o reasentamiento, lograse su reincorporación a la 
sociedad colombiana. 
• Neutralizar y mitigar los efectos de los procesos y dinámicas de violencia que 
provocaban el desplazamiento, mediante el fortalecimiento del desarrollo integral y 
sostenible de las zonas expulsoras y receptoras, y la promoción y protección de los 
Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario (Ideaspaz, 2010).  
 
Es fundamental señalar que, el Decreto 2569 de 2000, que reglamentó la Ley 387 de 1997, 
en su artículo 1, dispuso que: 
 
La Red de Solidaridad Social sería la entidad encargada de coordinar el Sistema Nacional de 
Información y Atención Integral a la Población Desplazada por la Violencia - SNAIPD, 
promoviendo y coordinando en materia de atención humanitaria de emergencia, la entrega 
oportuna, protección y condiciones de estabilización y consolidación a la población 
desplazada.(Congreso de la República, 1997). 
 
                                                          
15CNAIPD en enero de 1998, aprobaría el primer Plan Nacional para la Atención Integral a la Población 
Desplazada por la Violencia adoptado a través del Decreto 173 de 1998. 
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De igual forma, para dar cumplimiento a las necesidades que en materia de política social 
requería el Gobierno Nacional, el SNAIPD se integró por las siguientes entidades:  
 
Ilustración 5. Instancias de coordinación del SNAIPD 
 
 Fuente: elaboración propia a partir de Plan Nacional para la Atención Integral a la 
Población Desplazada por la Violencia (2005). 
 
De acuerdo con lo establecido en el Decreto 2569 de 2000, el SNAIPD designó al 
CNAIPD como un órgano consultivo y asesor encargado de formular política y garantizar la 
asignación presupuestal de los programas que las entidades responsables del funcionamiento 
del SNAIPD, tenían a su cargo. Este Consejo, estaba integrado por los representantes de 
dichas entidades del orden nacional y territorial16. 
                                                          
16 El CNAIPD estaba conformado por: el Consejero Presidencial para los desplazados, o quien haga sus veces, 
Un delegado del Presidente de la República, quien lo presidirá, el Ministro del Interior y de Justicia, el Ministro 
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Atención Humanitaria para desplazamiento forzado 
 
El Decreto 2569 de 2000 que reglamentó la Ley 387 de 1997, dispuso que la Red de 
Solidaridad Social sería la entidad encargada de entregar la atención humanitaria a la 
población desplazada además de coordinar con las entidades del SNAIPD para garantizar las 
condiciones de estabilización y consolidación de esta población. En este Decreto, se 
estableció la entrega de los siguientes tipos de atención humanitaria: 
 
Artículo 16. Ayuda inmediata. Una vez recibida en la sede de la entidad en la que se haya 
delegado la inscripción de la declaración enviada por la autoridad receptora de la misma, la 
persona que solicita el reconocimiento de su condición de desplazado por el solo hecho de 
haber efectuado la declaración dentro del término anteriormente señalado, tendrá derecho a 
acceder a los beneficios establecidos en la Ley 387 de 1997, de acuerdo con la disponibilidad 
presupuestal, para la atención humanitaria de emergencia, proporcionada como ayuda 
inmediata y hasta el momento en el cual se expida el acto que decida sobre la inscripción en el 
registro. 
 
La ayuda inmediata tal y como lo estableció el artículo 16 de la ley 387 de 1997, fue 
asumida directamente por las entidades territoriales, como la ayuda inicial para garantizar 
albergue temporal y asistencia alimentaria, mientras se efectuaba el proceso de inclusión en 
el Registro Único de Población Desplazada - RUPD. 
 
Artículo 17. Atención humanitaria de emergencia. Realizada la inscripción, la persona tendrá 
derecho a que se le otorgue atención humanitaria de emergencia por el término establecido en 
el parágrafo del artículo 15 de la Ley 387 de 1997, de acuerdo con la disponibilidad 
presupuestal y acceso a los programas de ayuda, que con ocasión a la condición de desplazado 
adelante el Estado, sin perjuicio de que el interesado tenga acceso a los programas sociales de 
retorno, reasentamiento o reubicación y otros que preste el Estado.  
 
La atención humanitaria de emergencia se encontraba en cabeza de la extinta Red de 
Solidaridad Social y posteriormente fue asumida por la antigua Agencia Presidencial para la 
Acción Social y la Cooperación Internacional – ACCION SOCIAL. Dicho recurso, de 
                                                          
de Hacienda y crédito Público, el Ministro de Defensa Nacional, el Ministro de la Protección Social, el Ministro 
de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministro de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, el Ministro de 
comercio, Industria y Turismo, el Director del Departamento Nacional de Planeación, el Consejero Presidencial 
para los Derechos Humanos, o quien haga sus veces, el Consejero Presidencial para la Política Social, o quien 
haga sus veces, el Director de la Agencia Presidencial para la ACCIÓN SOCIAL y la Cooperación 
Internacional, o quien haga sus veces y el Alto Comisionado para la Paz o quien haga sus veces,  
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acuerdo con lo establecido en el artículo 20 de la ley 387 de 1997, se otorgaba a la población 
incluida y reconocida en el RUPD, cuyo propósito se centraba en brindar ayuda temporal 
encaminada a acciones de socorro, asistencia y apoyo a la población desplazada, mitigando 
las necesidades básicas en componentes tales como: alimentación, salud, atención sicológica, 
alojamiento, transporte de emergencia, elementos de hábitat interno y salubridad pública.  
 
Es importante precisar que, la atención humanitaria, de acuerdo con lo establecido en la 
ley 387 de 1997, estaba planteada para ser entregada por una sola vez. Sin embargo, el 
Decreto 2569 de 2000 estableció una prórroga en la entrega de la atención humanitaria, 
definida de la siguiente manera: 
 
Artículo 21. Prórroga de la atención humanitaria de emergencia. A juicio de la Red de 
Solidaridad Social y de manera excepcional, se podrá prorrogar la atención humanitaria de 
emergencia hasta por un término de tres (3) meses al tenor del parágrafo del artículo 15 de la 
Ley 387 de 1997, y lo previsto en el inciso segundo del artículo anterior, de acuerdo con la 
disponibilidad presupuestal y atendiendo criterios de vulnerabilidad, solidaridad, 
proporcionalidad e igualdad. La prórroga excepcional se aplicará exclusivamente a hogares 
incluidos en el Registro Único de Población Desplazada y que cumplan las siguientes 
condiciones: 
 
a) Hogares en los que uno cualquiera de sus miembros reportados en la declaración 
presenten discapacidad física y/o mental, parcial o total, médicamente certificada por 
las entidades prestadoras de salud en atención humanitaria de emergencia y que haya 
sido reportada en la declaración de los hechos del desplazamiento. 
b) Hogares con jefatura femenina o masculina mayor de 65 años, y que dicha situación 
haya sido reportada en la declaración. 
c) Hogares en los que cualquiera de sus miembros debidamente reportados y 
registrados, presenten enfermedad terminal, médicamente certificada por las 
entidades prestadoras de salud en atención humanitaria de emergencia. 
d) Cuando a juicio de la Red de Solidaridad Social y de manera excepcional se presente 
una situación cuya gravedad sea de naturaleza similar a las enunciadas en los 
numerales 1, 2 y 3 del presente artículo. (Artículo 21, Decreto 2569 de 2000). 
 
Basándose en ACNUR, los autores Ibáñez y Querubín consideran la atención 
humanitaria como el componente más desarrollado de la política estatal, el cual recibió 
durante 1998 y 2002 la mayor inversión presupuestal sin tener una repercusión positiva en 
el beneficio a las víctimas ya que se referencia que en este periodo únicamente el 30% de la 
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población objetivo recibió la atención humanitaria. Dicha situación se asoció con la 
proporción de atención humanitaria asignada a cada departamento, la cual muchas veces era 
menor o mayor al número de víctimas para atender en su territorio. Así mismo, para el 2004, 
los autores indican que la atención humanitaria se brindaba sin ningún tipo de consideración 
respecto al nivel de vulnerabilidad de la víctima (Ibáñez y Querubín, 2004, p. 17). Es 
importante precisar que, donde se presentaron mayores debilidades fue en la etapa de 
generación de ingresos dado que los programas no tuvieron el resultado obtenido para lograr 
una población con capacidad productiva: 
(…) el Gobierno Nacional ha asignado un monto considerable de recursos presupuestales y 
humanos para atender a la población desplazada. Dicha atención, que debe extenderse hasta 
cesar su condición de desplazamiento de cada hogar, genera una carga fiscal y corre el riesgo 
de crear una población dependiente de la ayuda estatal (Ibáñez y Moya, 2007, p. 105). 
 
En consecuencia, estos efectos fueron objeto de revisión e intervención por parte de la 
Corte Constitucional17, que, entre otras,  tiene dentro de sus funciones como cabeza de la 
jurisdicción constitucional, i) decidir sobre las demandas que presenten los ciudadanos contra 
las leyes, ii) decidir sobre las demandas que presenten los ciudadanos contra los decretos con 
fuerza de ley dictados por el Gobierno. En el marco de estas funciones, en el año 2004, a 
través de la sentencia T-025, la Corte Constitucional declaró el Estado de Cosas 
Inconstitucional – ECI respecto a los resultados poco satisfactorios frente a la atención 
integral y a la vulneración de los derechos de la población desplazada.  
 
Pese a los diferentes esfuerzos del gobierno nacional por implementar una política 
integral dirigida a la población desplazada, los resultados fueron insuficientes, y, según el 
Auto 383 de 2010, la baja respuesta estatal, se deriva de dos problemas principales: i) La 
precariedad de la capacidad institucional para implementar la política, y ii), la asignación 
insuficiente de recursos. Teniendo en cuenta lo anterior, se evidenció la vulneración de los 
derechos fundamentales y la ineficiencia de las instituciones tanto del orden nacional como 
territorial, responsables de ejecutar la política pública. En este sentido, el Gobierno Nacional 
                                                          
17 La Corte es un organismo perteneciente a la rama judicial del Poder Público y se le confía la guarda de la 
integridad y supremacía de la Carta Política. Tomado del portal web http://www.corteconstitucional.gov.co, 
recuperado en: 29/01/2917. 
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identificó la necesidad de implementar una readecuación a la política pública que se orientara 
a garantizar el goce efectivo de derechos de las víctimas de desplazamiento forzado, superar 
las dificultades y cumplir de manera satisfactoria las órdenes emitidas por el máximo tribunal 
constitucional. 
 
Si bien, la implementación de la Ley 387 de 1997 evidenció graves falencias de carácter 
técnico, operativo y presupuestal, que derivaron en la intervención de la Corte Constitucional, 
este lineamiento normativo se considera un aporte de gran relevancia para el país, en el marco 
de la política pública de atención integral a población desplazada dado que, a diferencia del 
CONPES 2804 de 1995, esta ley definió la conformación de un sistema nacional de actores 
responsables de la ejecución de dicha política, la creación del Registro Único de Población 
Desplazada – RUPD, la designación de recursos para el desarrollo de las acciones y 
desarrolló criterios para la entrega del componente de la atención humanitaria a partir de la 
situación de urgencia presentada en el territorio a causa del desplazamiento forzado. 
 
3. Ley 1448 de 2011 
 
Si se revisa hasta este momento, los esfuerzos normativos y de política pública para dar 
respuesta a la problemática de desplazamiento forzado no eran pocos, lo cual permite hablar 
de una suficiencia legal para garantizar la protección de los derechos de la población víctima. 
Sin embargo, dicha suficiencia no repercutió en resultados exitosos, consecuencia de 
“falencias y debilidades en la implementación de las políticas y programas estatales” (Ibáñez 
y Moya, 2007, p. 45). Las políticas mencionadas en la sección anterior, contribuyeron a 
satisfacer de manera parcial el goce efectivo de derechos de la población desplazada en 
Colombia. No obstante, el Gobierno Nacional tenía como propósito, formular una política 
pública integral que contemplara víctimas de otros hechos victimizantes18 y que diera una 
solución contundente a las problemáticas sociales existentes en el país. Es por esto que, en el 
año 2011, el Congreso de la República, expidió la Ley 1448, Ley de víctimas y restitución 
de tierras, por medio de la cual “se dictan medidas de atención, asistencia y reparación 
integral a las víctimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”. Es 
                                                          
18 Abandono o despojo forzado de tierras, amenaza, delitos contra la integridad y la libertad sexual, desaparición 
forzada, homicidio, minas antipersona, secuestro, tortura, reclutamiento de niños, niñas y adolescentes.    
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importante aclarar que esta ley permitió unificar el tratamiento de las víctimas del 
desplazamiento forzado con las víctimas de los demás delitos. En consecuencia, el RUPD, 
presenta modificaciones con el fin de unificar los registros existentes, ampliar el alcance y la 
cobertura y por ello es reemplazado por el Registro Único de Víctimas - RUV.  
 
Instancias de Coordinación  
 
Al promulgar la Ley de Víctimas 1448 de 2011, el Estado colombiano optó por constituir 
un Sistema de Atención y Reparación para ellas, que involucrara a todos los sectores de la 
institucionalidad tanto nacional como territorial. En este orden de ideas, el SNAIPD es 
reemplazado por una nueva instancia, el Sistema Nacional de Atención y Reparación Integral 
a las Víctimas - SNARIV,  
 
(…) constituido por el conjunto de entidades públicas del nivel gubernamental y estatal en los 
órdenes nacional y territoriales, y demás organizaciones públicas o privadas, encargadas de 
formular o ejecutar los planes, programas, proyectos y acciones específicas, que tiendan a la 
atención y reparación integral de las víctimas (Ley 1448 de 2011). 
 
En este contexto y de acuerdo con el Decreto 4802 de 201119, se creó y estructuró la 
UARIV, cuya facultad es coordinar el SNARIV. Sin embargo, la responsabilidad del goce 
efectivo de los derechos de las víctimas se encuentra distribuida entre diferentes actores 
institucionales, lo que significa que no es sólo la UARIV la entidad encargada de la atención 
a las víctimas, sino que son varias entidades las responsables de garantizar el proceso de 
atención constituyéndose en una política multisectorial. El artículo 160 de la misma ley 
define las entidades e instituciones del orden nacional y territorial que conforman el 
SNARIV20, así: 
                                                          
19 Por el cual se establece la estructura de la Unidad Administrativa Especial para la Atención y Reparación 
Integral a las Víctimas. 
20 El SNARIV se compone de 35 entidades más 14 entidades como aliados estratégicos para un total de 49 
entidades del SNARIV. 
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Fuente: página web UARIV 
 
Ilustración 6: Instancias de coordinación del SNARIV 
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Es importante precisar que, con la expedición del Decreto 4800 de 2011, se definió la 
participación de una mayor cantidad de entidades del orden nacional para atender, asistir y 
reparar integralmente a las víctimas del conflicto. Este aumento de entidades obedeció a la 
necesidad de mitigar las falencias identificadas en el marco del funcionamiento del SNAIPD 
y porque la ley 1448 de 2011 comprende la totalidad de los hechos victimizantes y no solo 
el desplazamiento forzado.  
 
Atención Humanitaria para desplazamiento forzado 
 
Entre las modificaciones que la nueva normativa introdujo respecto de la atención 
humanitaria (Ley 1448 de 2011), se destaca el cambio conceptual y la promulgación de una 
política sectorial de inclusión social en materia de atención y asistencia humanitaria y como 
consecuencia de ello, se establecen tres etapas para la entrega de la atención humanitaria21. 
Los siguientes artículos recogen los cambios en la materia: 
 
Artículo 63. Atención Inmediata. Es la ayuda humanitaria entregada a aquellas personas que 
manifiestan haber sido desplazadas y que se encuentran en situación de vulnerabilidad 
acentuada y requieren de albergue temporal y asistencia alimentaria. Esta ayuda será 
proporcionada por la entidad territorial de nivel municipal receptora de la población en 
situación de desplazamiento. Se atenderá de manera inmediata desde el momento en que se 
presenta la declaración, hasta el momento en el cual se realiza la inscripción en el Registro 
Único de Víctimas. (Congreso de la República, 2011) 
 
La atención inmediata al igual que en la ley 387 de 1997, continúa siendo responsabilidad 
directa de las entidades territoriales, cuyo objetivo es asistir y socorrer a la población afectada 
a causa del desplazamiento forzado, mientras se efectúa el proceso de inclusión en el RUV. 
 
Artículo 64. Atención Humanitaria de Emergencia. Reglamentado por el Decreto Nacional 
2569 de 2014. Es la ayuda humanitaria a la que tienen derecho las personas u hogares en 
situación de desplazamiento una vez se haya expedido el acto administrativo que las incluye 
en el Registro Único de Víctimas, y se entregará de acuerdo con el grado de necesidad y 
urgencia respecto de su subsistencia mínima. 
 
                                                          
21 En el marco de la Ley 1448 de 2011, la entrega de la atención humanitaria está dirigida a población víctima 
de desplazamiento forzado, mientras que, para los otros hechos victimizantes diferentes al desplazamiento esta 
entrega se concibe como una ayuda humanitaria. 
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Artículo 65. Atención Humanitaria de Transición. Reglamentado por el Decreto Nacional 2569 
de 2014. Es la ayuda humanitaria que se entrega a la población en situación de Desplazamiento 
incluida en el Registro Único de Víctimas que aún no cuenta con los elementos necesarios para 
su subsistencia mínima, pero cuya situación, a la luz de la valoración hecha por la Unidad 
Administrativa Especial para la Atención y Reparación Integral a las Víctimas, no presenta las 
características de gravedad y urgencia que los haría destinatarios de la Atención Humanitaria 
de Emergencia. 
 
Al igual que en la Ley 387 de 1997, se mantiene la entrega de atención humanitaria de 
emergencia, cuya responsabilidad se encuentra en cabeza de la UARIV. Sin embargo, a 
diferencia de la anterior ley, en la Ley 1448 de 2011 la atención humanitaria de prórroga, 
cuya entrega era indefinida, se reemplaza por la atención humanitaria de transición la cual 
está asociada al nivel de gravedad y urgencia de los hogares objeto de atención, incluidos en 
el RUV. 
 
Es importante mencionar que, la Ley 1448 de 2011 contempla un único Modelo de 
Atención, Asistencia y Reparación Integral – MAARIV, cuyo objetivo se centra en facilitar 
el acceso a la oferta estatal, eliminar las barreas de acceso, ampliando la cobertura a través 
de diferentes esquemas de atención en todo el territorio nacional. Con el fin de materializar 
este modelo, en el año 2012 con la expedición del CONPES 372622, se conforma una ruta 
operativa que contiene las etapas mencionadas para garantizar el goce efectivo de derechos 
de la población víctima de desplazamiento forzado.  
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
22 El cual emite los lineamientos del Plan de Ejecución de Metas, Presupuesto y Mecanismo de Seguimiento 
para el Plan Nacional de Atención y Reparación Integral a Víctimas.  
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Ilustración 7. Descripción de la Ruta Integral de Atención, Asistencia y Reparación 
Fuente: página web UARIV 
 
Como lo muestran las ilustraciones anteriores, la medida de atención humanitaria de 
emergencia y transición, que se constituye en el centro de análisis de esta investigación, hace 
parte de la etapa de asistencia de la ruta integral23 en el marco del MAARIV. Dicha medida 
contribuye a garantizar la Subsistencia Mínima  (SM),  entendida como el derecho al mínimo 
vital (alojamiento, alimentación y salud) que tiene toda persona víctima de desplazamiento 
forzado. Para el caso de la UARIV, esta entidad sólo se encarga de proveer recursos a través 
de la atención humanitaria para los componentes de alojamiento y alimentación; para el caso 
del componente de salud, es responsabilidad de las Secretarías de Salud a nivel territorial y 
del Ministerio de Salud y Protección Social a nivel nacional. 
                                                          
23 Según la Resolución 113 de 2015, la ruta integral es “la estrategia de atención que permite mejorar la respuesta 
a las solicitudes de las víctimas del conflicto armado, así como un ejercicio de construcción participativa con 
cada una de estas; la identificación de sus necesidades e intereses y el fortalecimiento de sus capacidades y 
potencialidades para lograr el acceso efectivo a las medidas de atención, asistencia y reparación integral”. 
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La Ley 1448 de 2011 es el lineamiento normativo que se encuentra vigente para 
garantizar la atención, asistencia y reparación integral a las víctimas. Frente a los anteriores 
esfuerzos de política pública, la Ley de Víctimas recoge todas las aproximaciones y avances 
anteriores para recopilar mediante un único modelo las acciones del Estado que contribuyen 
al goce efectivo de los derechos. En este orden de ideas, la presente ley: i) incluye nuevos 
hechos victimizantes adicionales al desplazamiento forzado, ii) unifica los múltiples 
sistemas de información existentes, con el fin de crear un registro oficial (RUV), iii) 
implementa estrategias de articulación nación – territorio entre las diferentes entidades 
responsables de la oferta estatal, iv) establece criterios temporales para la entrega y 
suspensión de la atención humanitaria, v) y establece como prioridad la cesación de la 
condición de vulnerabilidad y debilidad manifiesta establecida en el artículo 67 de esta ley24. 
El siguiente cuadro resume las principales diferencias entre la Ley 387 de 1997 y la Ley 
1448 de 2011. 
 
Ilustración 8. Diferencias principales ley 387 de 1997 y Ley 1448 de 2011 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de Ley 387 de 1997, Ley 1448 de 2011, Manual Operativo de la 
Ruta de Atención, Asistencia y Reparación, Sentencia T-025 de 2004, Auto 383 de 2010. 
                                                          
24 ARTÍCULO 67. CESACIÓN DE LA CONDICIÓN DE VULNERABILIDAD Y DEBILIDAD 
MANIFIESTA. Cesará la condición de vulnerabilidad y debilidad manifiesta ocasionada por el hecho mismo 
del desplazamiento, cuando la persona víctima de desplazamiento forzado a través de sus propios medios o de 
los programas establecidos por el Gobierno Nacional, alcance el goce efectivo de sus derechos. Para ello 
accederá a los componentes de atención integral al que hace referencia la política pública de prevención, 
protección y atención integral para las víctimas del desplazamiento forzado de acuerdo al artículo 60 de la 
presente Ley. 
ANTES 
• Múltiples sistemas de atención a 
víctimas. 
• Múltiples definiciones y registro de 
víctimas. 
• Múltiples estrategias de atención y 
Oferta desarticulada e inflexible. 
• Falta de definición o integralidad de 
medidas de reparación. 
• Proliferación de disposiciones legales de 
víctimas.  
• Falta intercambio de experiencias y 
aprendizajes de los sistemas. 
AHORA 
• Único Sistema de Atención y Reparación 
Integral a las Víctimas. 
• Unificación del concepto y registro de víctimas. 
• Modelo Único de Atención con ajustes y 
flexibilidad de la oferta. 
• Definición y articulación de las medidas de 
reparación. 
• Integración de disposiciones legales y mayor 
seguridad jurídica.  
• Aprendizaje de mejores prácticas en la 
implementación de la Ley. 
56 
 
4. Cambio de la Política de Atención Humanitaria contenida en el Decreto 1084 
de 2015 
 
Pese al tiempo transcurrido, a los esfuerzos presupuestales realizados y a las 
modificaciones efectuadas en el marco de la ley 1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios, 
el Gobierno Nacional a través de sus distintos informes, evidenció que dentro del componente 
de atención humanitaria persisten falencias que impiden el acceso efectivo, oportuno, integral 
e igualitario de la población a la atención humanitaria en los días y meses posteriores a la 
ocurrencia del hecho. 
 
Varias entidades públicas se han encargado de recopilar aquellas falencias de la 
implementación de la Política Pública de Atención Humanitaria, en el marco de la Ley 1448 
de 2011. Estas evidencian algunos aspectos que condicionan el funcionamiento del modelo 
de atención, asistencia y reparación, específicamente en las etapas de emergencia y transición 
de la política pública a población desplazada relacionada con:  
 
Ilustración 9. Falencias de la Política de Atención Humanitaria contenida en la Ley 
1448 de 2011  
 
 
 
 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de información del Congreso de la República, 2012 y 2014. 
DNP, 2014. JIPS, 2016, Comisión de Seguimiento a la Política Pública sobre Desplazamiento 
Forzado, 2016 
 
Las falencias frente a la implementación de la política de atención humanitaria persisten. 
Prueba de ello son las sentencias y los autos de seguimiento de la Corte Constitucional, en 
los que se identifican las problemáticas en materia de atención y se ordena a las entidades 
1. Manejo inadecuado 
de la información de 
identificación y 
caracterización de la 
población víctima de 
desplazamiento 
forzado en los 
sistemas de la 
UARIV. 
2. Costo – beneficio 
entre la entrega de la 
atención humanitaria 
y el presupuesto 
asignado de la 
entidad. 
3. Tránsito 
institucional que 
implica una mayor 
adaptación al cambio; 
articulación de los 
actores a nivel interno 
y externo (nación – 
territorio) 
4. Ausencia de la 
definición de criterios 
de salida para la 
suspensión de la 
entrega de atención 
humanitaria y acceso 
efectivo a la oferta 
estatal. 
5.Falta de respuesta 
oportuna a peticiones, 
quejas y reclamos y 
acciones 
constitucionales 
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acoger lineamientos de política pública para garantizar el goce efectivo de derechos de las 
víctimas25. 
 
Es de interés de esta investigación profundizar en el cuarto grupo de falencias indicadas 
en la anterior ilustración, es decir, la falta de criterios de salida para la suspensión parcial o 
definitiva de la entrega de atención humanitaria y acceso efectivo a la oferta estatal, que 
originó una política de carácter asistencialista, poco sostenible en el tiempo en términos 
presupuestales, operativos y de estabilización socioeconómica de la población. Lo anterior, 
propició la intervención de diferentes instituciones del orden nacional y territorial para 
reformular la política pública de atención humanitaria que permitiera el goce efectivo de 
derechos de la población y una respuesta eficiente y oportuna por parte del Estado. A 
continuación, a partir de los pronunciamientos de la Corte Constitucional, organismos de 
control y del histórico de solicitudes y pago de atención humanitaria a los hogares 
beneficiados de la medida por parte de la UARIV, se detalla el efecto de la ausencia de 
criterios de suspensión. 
 
En primera instancia, es posible revisar los resultados de la Encuesta Nacional de 
Víctimas realizada en conjunto por el DANE y la UARIV en el año 2013. Según los 
resultados, el 74% de los grupos familiares desplazados a partir de 1985 e inscritos en el 
RUV, afirmaron recibir una o más veces la medida de atención humanitaria de emergencia. 
De este grupo, el 58.4% solicitó prórroga entendida esta como la atención humanitaria de 
transición (Contraloría General de la República, 2015, p. 41). Según la Contraloría General 
de la República, los resultados de esta medición en términos de atención humanitaria 
(inmediata, emergencia y transición), no son satisfactorios, en tanto se ha implementado un 
modelo diseñado por la antigua Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación 
Internacional – Acción Social, el cual dificulta la garantía plena del derecho de subsistencia 
mínima, pues presenta situaciones críticas en los procesos y procedimientos de 
                                                          
25 Según lo establecido en el Auto 099 de 2013 de la Corte Constitucional: Persiste un conjunto de falencias administrativas, 
presupuestales e institucionales identificadas con anterioridad en el marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 y 
que fueron recogidas en el auto 219 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva), que ponen en riesgo y/o vulneran el derecho 
fundamental al mínimo vital de la población desplazada, en los términos definidos en este pronunciamiento. (Corte 
Constitucional, Auto 099 de 2013) 
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caracterización, asignación de turnos y entrega de las ayudas para las víctimas la cual debe 
ser oportuna y efectiva (2015, p. 63). 
 
Es importante precisar que la medida de atención humanitaria es otorgada por demanda 
y no por oferta, es decir, esta es entregada a la población que realiza la solicitud formal a 
través de los diferentes canales de atención dispuestos por la entidad (presencial, telefónico, 
virtual y escrito). Para la Contraloría General de la República, este esquema resulta 
problemático ya que “(…) trae como consecuencia que la satisfacción del derecho no sea 
plena y la víctima ingrese en una cadena de situaciones propias únicamente a la gestión 
burocrática y completamente alejada de la satisfacción de los derechos” (2014, p. 41). 
Además, dado que este modelo es por demanda, genera represamiento de las solicitudes toda 
vez que, no existe un conjunto de criterios operativos que permitan la suspensión de la 
medida asistencial con base en el análisis de las capacidades y necesidades de los hogares 
objeto de atención, situación que, finalmente, condujo a la actual modificación del modelo. 
 
Teniendo en cuenta el anterior escenario, la Corte Constitucional determinó que:  
 
Es necesario identificar a aquellas personas que no presentan esas condiciones acentuadas de 
vulnerabilidad, que han accedido a otras fuentes de ingresos estables, y que ya superaron la 
fase de emergencia y la situación de vulnerabilidad que se produce con el desarraigo y, en 
consecuencia, ya no deben seguir recibiendo esa ayuda. Este es un paso necesario para 
garantizar que la ayuda se reconozca y entregue de manera adecuada, oportuna y completa, 
atendiendo a la situación de emergencia y a las condiciones de vulnerabilidad que afectan a la 
población desplazada por la violencia, bajo un análisis que sea fiel a sus condiciones materiales 
(Auto 373 de 2016, p. 218). 
 
En consecuencia, y por la naturaleza de la atención humanitaria, la cual se concibe como 
una ayuda temporal, no se debe generar una relación y un vínculo de dependencia frente a su 
entrega, toda vez que, esta medida es considerada como un auxilio en situaciones de 
vulnerabilidad a causa de la ocurrencia del hecho victimizante, con el fin de garantizar su 
mínimo vital (Auto 373 de 2016, p. 215-216). Así, por ejemplo, para la Comisión de 
Seguimiento a la Política Pública sobre Desplazamiento Forzado, no se puede pensar en la 
atención humanitaria de transición como una prolongación de la atención humanitaria de 
emergencia. Por el contrario, debe ser una etapa en la que la UARIV fortalezca su papel de 
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coordinador para poder remitir con éxito a las víctimas a la oferta estatal (2016, p. 583-584). 
De esta manera: 
 
(…) el éxito de una estrategia integral de atención y reparación, reposa de manera fundamental 
en el diseño de un programa puente o de transición y del carácter cohesionador e integral de 
dicho programa, que posibilite una relación o articulación clara entre la provisión de ayuda 
humanitaria y los objetivos de restablecimiento socioeconómico y superación de la situación 
de desplazamiento desde los propósitos de la búsqueda de la auto-sostenibilidad que prescribe 
la Ley 387 de 1997. (Comisión de Seguimiento a la Política Pública sobre Desplazamiento 
Forzado, 2016, p. 583) 
 
A su vez, la Corte Constitucional a través del auto 373 de 201626 identificó en este 
conjunto de falencias inherentes a la entrega de la atención humanitaria, que los recursos 
destinados para financiar esta etapa de la política pública eran insuficientes27. 
 
En segunda instancia, la siguiente tabla evidencia los recursos que la UARIV dispuso 
entre 2012 y diciembre de 2016, a través de los operadores bancarios (Banco Agrario y Banco 
Davivienda, este último durante 2015 y 2016) para el cobro por concepto de atención 
humanitaria de emergencia y transición dirigida a víctimas de desplazamiento forzado en 
todo el territorio nacional. De este total de recursos de inversión la UARIV se ha visto 
obligada anualmente a destinar un porcentaje para cubrir los rezagos presupuestales de 
solicitudes realizadas por la población en años anteriores, que obedecen a i) La ausencia de 
criterios de salida para la suspensión de la entrega de AH; ii) La insuficiencia en la asignación 
presupuestal; iii) La dificultad para contactar y notificar a la población beneficiaria frente al 
respectivo pago y iv) La limitada capacidad operativa y de los sistemas de información de la 
entidad. La tabla muestra que los rezagos más altos se presentaron en las vigencias 2014 y 
2015.  
                                                          
26 Evaluación de los avances, rezagos y retrocesos en la superación del Estado de Cosas Inconstitucional 
declarado mediante la sentencia T-025 de 2004, en el marco del seguimiento a los autos 008 de 2009, 385 de 
2010 y 219 de 2011. 
27 Tal como la Corte Constitucional explicó en los autos 099 y 205, debido a la insuficiencia del presupuesto 
aprobado y destinado para atender la ayuda humanitaria de emergencia y de transición en cada vigencia, los 
recursos apropiados para un año determinado (x) terminan cubriendo las solicitudes rezagadas del año anterior 
(x-1), razón por la cual, la UARIV no alcanza a atender, en los términos prescritos, todas las solicitudes que 
ingresan (…) (Auto 373, 2016, p. 216 y 217). 
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Tabla 1. Solicitudes, Hogares y Recursos 2012 – 2016 
 
Fuente: Subdirección de Asistencia y Atención Humanitaria – SAAH con corte a Diciembre 31 de 2016 
 
Por lo anterior, las solicitudes pendientes de pago de años anteriores y el aumento en la 
demanda de las solicitudes para el pago de atención humanitaria, originó  desbordamiento 
del presupuesto asignado para cada vigencia, falta de capacidad operativa por parte de la 
entidad y aumento del rezago año a año. 
 
La siguiente tabla muestra en términos presupuestales desde el año 2012 hasta diciembre 
de 201628, el impacto de la medida de atención humanitaria dirigida a población desplazada, 
en comparación con las medidas de atención y reparación, responsabilidad directa de la 
UARIV.  
 
  
                                                          
28 Los recursos que reciben las víctimas provienen de dos fuentes de financiación. La primera se otorga a través 
de recursos de inversión aprobados en primera instancia por el Banco de Proyectos del DNP y posteriormente 
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Público. En esta fuente de financiación se encuentran: atención 
humanitaria (emergencia y transición) y otros contratos (atención, asistencia y reparación). La segunda fuente 
de financiación corresponde a gastos de funcionamiento, que contempla además de otros gastos, los 
relacionados con Reparación (indemnización administrativa).  
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Tabla 2. Presupuesto anual asignado a la UARIV para proyectos de inversión y 
funcionamiento (cifras en miles de millones de pesos) 
Fuente: para las cifras de atención humanitaria (emergencia y transición) y otros contratos (atención, asistencia 
y reparación) se consultó el Sistema de Proyectos de Inversión – SPI, DNP. Con corte a 30 de enero de 2017. 
Para la consolidación de los datos de reparación (indemnización administrativa) la fuente es el Grupo de Gestión 
Financiera de la UARIV base Ejecución presupuestal gastos de funcionamiento. 
A partir de la tabla anterior, es posible observar que, el presupuesto de inversión de la 
UARIV, asignado a través del Banco de Proyectos del DNP se destina desde el 2015, en 
mayor proporción a la etapa asistencial específicamente para el pago de atención humanitaria 
de emergencia y transición.  
 
La situación previamente descrita se consideró como una razón contundente para 
reformular la política pública de atención humanitaria, dado que, el escenario ideal con 
respecto a la asignación de recursos de inversión para víctimas del conflicto armado se 
orientaba a que, de manera gradual y progresiva los recursos otorgados para el pago de la AH 
disminuyeran en el tiempo en la etapa de asistencia y fueran destinados en un marco de 
justicia transicional29, a la reparación integral, objetivo primordial de la Ley 1448 de 2011 
(Contraloría General de la República, 2014, p.17). En este orden de ideas, las acciones de la 
UARIV se encontrarían orientadas hacia la salida de la población de la etapa de asistencia, 
con el fin de promover su goce efectivo de derechos y avanzar en la ruta integral hasta 
alcanzar la cesación de la condición de víctima y la superación de situación de vulnerabilidad 
y debilidad manifiesta.  
                                                          
29 Según el Centro Internacional para la Justicia Transicional - ICTJ, la justicia transicional “es el conjunto de 
medidas judiciales y políticas que diversos países han utilizado como reparación por las violaciones masivas de 
derechos humanos. Entre ellas figuran las acciones penales, las comisiones de la verdad, los programas de 
reparación y diversas reformas institucionales.” Así mismo, “Cuando se cometen violaciones masivas de los 
derechos humanos, las víctimas tienen el derecho, oficialmente reconocido, a ver castigados a los autores de los 
mismos, a conocer la verdad y a recibir reparaciones.” Tomado del portal web de ICTJ, recuperado: 
https://www.ictj.org/es/que-es-la-justicia-transicional, fecha: 29/01/2017. 
Presupuesto % Presupuesto % Presupuesto % Presupuesto % Presupuesto % Presupuesto %
Atención Humanitaria
(emergencia y transición)
$623 33% $374 31% $481 39% $683 47% $758 47% $704 55%
Reparación
(indemnización administrativa)
$912 48% $583 48% $486 40% $521 36% $558 35% $400 31%
Otros contratos
(Atención, Asistencia y 
Reparación)
$350 19% $250 21% $262 21% $255 17% $292 18% $174 14%
Total $1,885 100% $1,207 100% $1,229 100% $1,459 100% $1,608 100% $1,278 100%
2012 2013 20172014 2015 2016
Proyectos de inversión
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Sin embargo, entre otras, existe una restricción de tipo presupuestal en la etapa de 
reparación, dado que no se cuenta con los recursos suficientes para indemnizar por vía 
administrativa a las víctimas, una vez se suspende la entrega de la atención humanitaria por 
no presentar carencias en su subsistencia mínima. Se debe tener en cuenta que, según la 
Subdirección de Reparación Individual de la UARIV, en el RUV se encuentran incluidas más 
de 8 millones de víctimas del conflicto armado, de las cuales 80.000 al año, reciben la medida 
de indemnización administrativa, esto quiere decir que, anualmente se repara el 1% del total 
de víctimas incluidas en el RUV.  
 
Teniendo en cuenta lo anterior y debido a la inexistencia de soluciones definitivas por 
parte del gobierno nacional frente a la definición de criterios de salida para la suspensión de 
la entrega de atención humanitaria y la reparación integral, la UARIV se veía obligada a 
continuar comprometiendo recursos de vigencias futuras, que afectaban el normal desarrollo 
de la ruta integral, agudizando la concentración de la población en la etapa asistencial y 
afectando el presupuesto de la etapa de reparación, toda vez que era necesario continuar 
garantizando la subsistencia mínima.  
 
Reformulación de la política de atención humanitaria para población desplazada 
 
A partir de los pronunciamientos de la Corte Constitucional, los organismos de control, 
la sociedad civil, las organizaciones de víctimas, la limitada capacidad presupuestal y 
operativa y la persistencia en las falencias del goce efectivo de derechos dado el carácter 
asistencial de la política pública de atención humanitaria, el Gobierno Nacional diseñó una 
iniciativa para replantear conceptual y operativamente la entrega de atención humanitaria de 
emergencia y transición a través de  un modelo integral, que permitiera solucionar las 
limitaciones y dificultades para garantizar el derecho a la Subsistencia Mínima,  para las 
víctimas y sus hogares que por sus condiciones de extrema gravedad y urgencia requieren de 
manera oportuna y eficiente de la acción del Estado colombiano. 
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Estos esfuerzos se reflejan en una reformulación de la política de atención humanitaria 
ya existente, en el marco del Decreto 1084 de 201530, toda vez que obedece al resultado de 
la normatividad contenida en la Ley 387 de 1997 y Ley 1448 de 2011, y se constituye en una 
apuesta estatal para desarrollar de manera eficiente, sostenible y armónica los artículos 62, 
64 y 65 de la Ley de Victimas y Restitución de Tierras. Este decreto, en materia de atención 
humanitaria, contempla dos grandes cambios: i) Conceptual y ii) Operativo, orientados a 
lograr la superación de la situación de vulnerabilidad y después de ello una reparación 
integral. El primer cambio, rediseña el modelo de entrega de atención humanitaria, dado que 
define una ruta integral de atención, asistencia y reparación en términos de goce efectivo de 
derechos, estableciendo el ingreso de la población (registro) y la salida (cesación) de la 
condición de víctima.  
 
El segundo cambio, determina un conjunto de reglas y validaciones operativas orientadas 
a la medición de la subsistencia mínima (alojamiento, alimentación y salud) con el fin de 
identificar y focalizar la entrega a los hogares que presenten carencias leves, graves y 
extremas en alojamiento y alimentación, determinar la tasación y frecuencia de dicha entrega 
y suspender de manera definitiva la AH a los hogares que hayan superado la situación de 
vulnerabilidad y que no presenten carencias en su subsistencia mínima31. 
 
A partir de las modificaciones que la nueva normativa introdujo a la política de atención 
humanitaria, hay un tránsito que implica avanzar desde un modelo tradicional, implementado 
desde 2012 hasta la fecha, el cual consiste en el pago indefinido de atención humanitaria, 
hacia un modelo de subsistencia mínima que define criterios de salida para medir el nivel de 
carencia y urgencia de los hogares que solicitan atención humanitaria. Los dos modelos 
seguirán funcionando hasta tanto se afine la implementación de la nueva política. 
                                                          
30 El Decreto 1084 de 2015 establece los criterios y procedimientos para la entrega de la atención humanitaria 
de emergencia y transición a las víctimas de desplazamiento forzado con base en la evaluación de los 
componentes de la subsistencia mínima. Igualmente, fija los criterios técnicos para evaluar la superación de la 
situación de vulnerabilidad derivada del hecho victimizante de desplazamiento forzado, dentro de un proceso 
de retorno, reubicación en un lugar distinto al de recepción, o permaneciendo en el lugar de recepción”.  
31 Según la UARIV la medición de carencias es el  procedimiento de evaluación técnica para establecer las 
condiciones socioeconómicas actuales de los hogares y así clasificar el nivel de carencia de esos hogares frente 
a los componentes de la atención humanitaria (alojamiento temporal, alimentación). 
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Con el fin de determinar la entrega de la AH a víctimas de desplazamiento forzado, la 
UARIV cuenta principalmente con un conjunto de fuentes de información, orientadas a 
identificar el grado de necesidad y urgencia de la SM. Por tanto, se emplean como insumos, 
los registros administrativos32 existentes del orden nacional y territorial, que permiten llevar 
a cabo las acciones que se requieran, y trabajar en coordinación con las demás entidades del 
SNARIV en procura de mejorar la situación particular de cada hogar. Además, la UARIV 
desarrolló un instrumento de percepción denominado Plan de Atención, Asistencia y 
Reparación Integral – PAARI, que permite caracterizar y conocer la situación de los hogares 
en materia de SM, con el fin de gestionar el acceso a las diferentes medidas de asistencia  y 
aportar información a su proceso de caracterización para la entrega de la AH. Esta 
identificación se realiza a través de una encuesta presencial o telefónica que busca medir las 
necesidades relacionadas con las medidas de asistencia, que para el caso de la SM se enfoca 
en alojamiento, alimentación y salud.  
 
La siguiente ilustración expone la ruta integral modificada por el Decreto 1084 de 2015, 
en tanto incluye criterios de medición para determinar el nivel de subsistencia mínima y la 
superación de la situación de vulnerabilidad y debilidad manifiesta. Dicha ruta se orienta a 
casos de desplazamiento individual y resalta los componentes asociados a la etapa asistencial 
que intervienen de manera directa en la entrega de AH: la caracterización a través de los 
registros administrativos externos y la formulación del PAARI como un instrumento de 
percepción interna, los cuales se constituyen en los insumos para la medición de la 
Subsistencia Mínima y la Superación de la Situación de Vulnerabilidad. Es importante tener 
en cuenta que esta ruta integral también incluye otros hechos victimizantes y desplazamientos 
colectivos, los cuales no se abordarán dado que no hacen parte de la unidad de análisis del 
presente trabajo de investigación.   
 
                                                          
32 Corresponde a la información pública de una persona u hogar (víctima o no) proveniente de entidades públicas 
o privadas cuyo objetivo es definir sus condiciones socioeconómicas o su participación en programas sociales. 
Esta información es consolidada y administrada por la Red Nacional de Información de la UARIV. Dentro de 
las fuentes de información se cuentan: DIAN, INFOUNIDOS, SISBEN, RUAF, PILA y CIFIN.  
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Ilustración 10. Diagrama de la Ruta Integral de Atención, Asistencia y Reparación 
Fuente: página web UARIV. 
 
A partir de la magnitud e importancia del desplazamiento forzado en la agenda pública 
del país, el gobierno nacional ha implementado acciones y estrategias encaminadas a la 
superación de esta problemática social. Durante años se han llevado a cabo readecuaciones a 
la política pública de atención humanitaria con el fin de mejorar las condiciones 
socioeconómicas de la población víctima y brindar una respuesta oportuna y eficiente a las 
víctimas y a los pronunciamientos de organismos de control como la Corte Constitucional, 
la Comisión Nacional de Seguimiento, entidades del SNARIV, entre otros.  
 
La siguiente tabla resume los principales cambios establecidos en el Decreto 1084 de 
2015, en materia normativa, conceptual y operativa respecto a la política de atención 
humanitaria a víctimas de desplazamiento forzado, los cuales se orientan a la definición de 
criterios operativos para la suspensión de la entrega de atención humanitaria a víctimas que 
no presentan carencias en su subsistencia mínima y de cesación de la condición de 
vulnerabilidad y debilidad manifiesta.  
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Tabla 3. Resumen comparativo de los cambios de la Política de Atención Humanitaria a población desplazada 
 
CRITERIO LEY 387 DE 1997 LEY 1448 DE 2011 DECRETO 2569 DE 2014 
COMPILADO EN EL DECRETO 1084 DE 2015 
Definición 
Por la cual se adoptan medidas 
para la prevención del 
desplazamiento forzado; la 
atención, protección, 
consolidación y esta 
estabilización socioeconómica 
de los desplazados internos por 
la violencia en la República de 
Colombia. 
Por la cual se dictan medidas de atención, asistencia y 
reparación integral a las víctimas del conflicto armado 
interno y se dictan otras disposiciones. 
Mediante el cual se reglamentan los artículos 182 de la 
Ley 1450 de 2011, 62, 64, 65, 66, 67 y 68 de la Ley 
1448 de 2011, se modifican los artículos 81 y 83 del 
Decreto número 4800 de 2011, se deroga el inciso 2° 
del artículo 112 del Decreto número 4800 de 2011. 
Objeto  
 
Adoptar medidas para la 
prevención del desplazamiento 
forzado; la atención, protección, 
consolidación y esta 
estabilización socioeconómica 
de los desplazados internos por 
la violencia en la República de 
Colombia. 
Establecer un conjunto de medidas judiciales, 
administrativas, sociales y económicas, individuales y 
colectivas, en beneficio de las víctimas de las 
violaciones contempladas en el artículo 3º de la 
presente ley, dentro de un marco de justicia 
transicional, que posibiliten hacer efectivo el goce de 
sus derechos a la verdad, la justicia y la reparación con 
garantía de no repetición, de modo que se reconozca 
su condición de víctimas y se dignifique a través de la 
materialización de sus derechos constitucionales. 
El presente decreto establece los criterios y 
procedimientos para la entrega de la atención 
humanitaria de emergencia y transición a las víctimas 
de desplazamiento forzado con base en la evaluación de 
los componentes de la subsistencia mínima. 
Hecho 
Victimizante 
Desplazamiento Forzado 
Desplazamiento Forzado, Otros Hechos Victimizantes 
(Abandono o despojo forzado de tierras, amenaza, 
delitos contra la integridad y la libertad sexual, 
desaparición forzada, homicidio, minas antipersona, 
secuestro, tortura, reclutamiento de niños, niñas y 
adolescentes). 
Desplazamiento Forzado, Otros Hechos Victimizantes 
(Abandono o despojo forzado de tierras, amenaza, 
delitos contra la integridad y la libertad sexual, 
desaparición forzada, homicidio, minas antipersona, 
secuestro, tortura, reclutamiento de niños, niñas y 
adolescentes). 
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CRITERIO LEY 387 DE 1997 LEY 1448 DE 2011 DECRETO 2569 DE 2014 
COMPILADO EN EL DECRETO 1084 DE 2015 
Modelo de 
atención 
No existía un modelo articulado 
de atención. Se implementaban 
un conjunto de medidas 
orientadas a población 
desplazada.  
Se implementa un Modelo de Atención, Asistencia y 
Reparación Integral – MAARIV para todo el universo 
de víctimas incluidas en el RUV, materializado en la 
Ruta Integral. 
Se mantiene el MAARIV para todo el universo de 
víctimas incluidas en el RUV permitiendo el avance de 
la población en las diferentes etapas de la Ruta Integral 
a partir de criterios de medición e identificación de 
carencias en la subsistencia mínima -SM y superación 
de la situación de vulnerabilidad. 
Entidades 
Competentes 
Entidades Territoriales, Todas 
las entidades vinculadas en las 
leyes 387/97, 1190/08 (entidades 
territoriales) y 1148/11 -
SNAIPD. 
 
Entidades Territoriales, Entidades del orden nacional 
y territorial que hacen parte del SNARIV, incluyendo 
la UARIV como coordinadora del Sistema. 
 
Entrega de AH inmediata: Entidades Territoriales 
Entrega de AH de emergencia y transición: UARIV 
Otras medidas de asistencia: SNARIV 
Etapas de AH 
Inmediata: Entidades 
Territoriales 
Emergencia: Red 
Solidaridad/Acción Social 
Prórroga: Red 
Solidaridad/Acción Social (3 
meses). 
Inmediata: Entidades Territoriales 
Emergencia: UARIV 
Transición: UARIV-ICBF 
Inmediata: Entidades Territoriales 
Emergencia: UARIV 
Transición: UARIV 
Entrega de AH 
Se entrega AH y prórroga de 
manera indefinida. 
Se entrega AH de emergencia en el primer año de 
inscripción en el RUV y de transición por solicitud 
directa de la víctima, de acuerdo con el grado de 
necesidad y urgencia respecto de los componentes de 
SM. 
Se entrega AH de emergencia o de transición, de 
acuerdo con el grado de necesidad y urgencia respecto 
de los componentes de la SM. 
Suspensión de 
AH  
Se mantiene la etapa de AH de 
prórroga indefinidamente. (No 
hay suspensión de la AH) sino 
hasta que la víctima manifestara 
Se mantienen las etapas de emergencia y transición y 
se suspende la entrega de AH solo hasta superar 
A diferencia de la Ley 1448 de 2011, se establecen un 
conjunto de criterios para la suspensión de AH: 1. Que 
el hogar actual33 no presente carencias en los 
componentes de la SM, 2. Que cuente con fuentes de 
                                                          
33 Grupo de personas parientes o no parientes que comparten el mismo techo, alimentos, y mantienen un presupuesto común (ingresos y gastos) 
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CRITERIO LEY 387 DE 1997 LEY 1448 DE 2011 DECRETO 2569 DE 2014 
COMPILADO EN EL DECRETO 1084 DE 2015 
libre y voluntariamente la 
cesación de su situación de 
vulnerabilidad. 
carencias o por transcurrir más de 10 años desde la 
ocurrencia del hecho.  
ingresos suficientes para su SM, 3. Manifestación libre 
y voluntaria, 4. Que la carencia identificada no esté 
relacionada directamente con el hecho victimizante. 
Proceso de 
Notificación  
No existe proceso de actuación 
administrativa ni para entrega, ni 
para suspensión de AH. 
No existe proceso de actuación administrativa ni para 
entrega, ni para suspensión de AH. 
Inicia proceso de actuación administrativa para entrega 
y suspensión de la AH. 
Normatividad 
reglamentaria o 
complementaria 
Decreto. 2569/2000, 2562/02 
(Educación), 2131/03 (Salud), 
250/05 (Plan Nacional), otros. 
Decreto. 4800/11, 4633 (Indígenas), 4634 (ROM) 
4635 (Afrodescendentes, negros, palenqueros, 
raizales), 790/12 reconversión SNAIPD a SNARIV, 
4829 (Tierras). 
Decreto 2569 de 2014, Decreto. 4800/11, 4633 
(Indígenas), 4634 (ROM) 4635 (Afrodescendentes, 
negros, palenqueros, raizales), 790/12 reconversión 
SNAIPD a SNARIV, 4829 (Tierras). 
  
Fuente: elaboración propia a partir de la normatividad vigente para la política de atención humanitaria de víctimas de desplazamiento forzado. 
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A manera de conclusión se puede señalar que el decreto modificatorio conserva la 
estructura de coordinación y articulación nación-territorio a cargo del SNARIV, así como 
también el acceso a las medidas de asistencia y reparación de grupos étnicos y de enfoque 
diferencial. Igualmente, mantiene la obligación de entregar por mandato legal, la atención 
humanitaria i) inmediata, ii) de emergencia y iii) transición. Sin embargo, con la 
promulgación del decreto, la AH de emergencia y transición es asumida única y 
exclusivamente por la UARIV, dado que previo a la promulgación del decreto, la AH de 
transición era responsabilidad de la UARIV, en el componente de alojamiento y del ICBF en 
el componente de alimentación.  
 
Así mismo, el objetivo principal del cambio en la política, es eliminar la dependencia de 
la población beneficiaria respecto a la entrega de AH, estableciendo criterios de salida para 
su suspensión, de acuerdo con el grado de necesidad y urgencia, lo que ocasiona que la 
entrega de esta sea una medida de carácter finito, con el fin de alcanzar la estabilización 
socioeconómica de la población y la desconcentración en la etapa asistencial. Es importante 
precisar que, a diferencia del modelo tradicional donde la entrega del componente era 
indefinida, esta estrategia considera el inicio de un proceso de actuación administrativa para 
entrega y suspensión de la AH a través de la notificación a la población. 
 
Este nuevo modelo implica la implementación de instrumentos de medición y 
caracterización de carencias de los hogares actuales beneficiarios de la entrega de la AH. 
Para esto, se construye una encuesta de percepción interna denominada PAARI y se validan 
registros administrativos de fuentes externas, los cuales se constituyen en insumos para 
determinar a qué hogares se les entrega o no la AH de acuerdo con su nivel de carencia y 
vulnerabilidad y como soporte probatorio para la respuesta a acciones constitucionales 
interpuestas por la población y organismos de control en contra de UARIV. 
 
La readecuación de la política pública contenida en el Decreto 1084 de 2015, si bien 
involucra a las diferentes entidades que integran el SNARIV, le proporciona la principal 
función a la UARIV como entidad coordinadora del sistema, en términos de política pública 
de atención humanitaria. En este orden de ideas, la UARIV es la única responsable de: i) 
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medir el nivel de carencia y necesidad de los hogares en materia de subsistencia mínima, ii) 
efectuar los pagos en materia de atención humanitaria a la población que, posterior al proceso 
de caracterización presente carencias graves y extremas en su subsistencia mínima, iii) 
articular la oferta estatal a nivel nacional y territorial, iv) definir y aplicar los criterios de 
suspensión de entrega de la atención humanitaria, y v) medir la superación de la situación de 
vulnerabilidad.  
 
En conclusión, las diferentes alternativas institucionales a la problemática del 
desplazamiento forzado en el país, reflejan la especialización de la respuesta estatal cuyo 
objetivo ha sido ordenar y estructurar la complejidad de este flagelo. Este gran reto evidencia, 
como se mencionó en el capítulo 1, la necesidad de articular y coordinar diversos sectores y 
actores a nivel intra e interinstitucional, para abordar el carácter complejo y dinámico de este 
problema en el marco de una nueva gestión pública.  
 
Teniendo en cuenta lo anterior y para dar respuesta a la complejidad de la problemática 
mencionada anteriormente, el papel de la UARIV juega un papel fundamental en la 
implementación del Decreto 1084 de 2015. De esta entidad depende la salida de la población 
objetivo de la etapa asistencial, considerada universal y de ejecución inmediata, para permitir 
el avance hacia la reparación integral de manera gradual y progresiva y la cesación de la 
condición de víctima, pilares primordiales de la Ley 1448 de 2011. En este orden de ideas, 
el siguiente capítulo abordará el funcionamiento de las áreas de la UARIV que intervienen 
de manera directa en la implementación de la reformulación de la política pública de atención 
humanitaria en las etapas de emergencia y transición. Así mismo, expondrá a partir del 
análisis de este estudio de caso, los hallazgos obtenidos en el marco de la teoría de sistemas, 
el enfoque de gestión de redes definido como marco teórico y la caracterización de la 
cooperación y coordinación al interior de la UARIV. 
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CAPÍTULO 3. ANÁLISIS DE LA INTERDEPENDENCIA EN LA 
UARIV 
 
El presente  capítulo tiene como objetivo identificar las relaciones e interacciones entre 
los actores al interior de la UARIV a nivel nacional, responsables de la implementación de 
la política de atención humanitaria de emergencia y transición para víctimas de 
desplazamiento forzado, en el marco del Decreto 1084 de 2015, dado que este proceso de 
identificación permite avanzar en la caracterización de la interdependencia existente entre 
dichos actores, como elemento de la capacidad institucional de la entidad. Para lograr este 
propósito, se tendrán en cuenta los factores de éxito planteados en el primer capítulo, los 
cuales explican la existencia de un sistema de cooperación. Dichos factores se constituyen 
en el núcleo de las relaciones interdependientes para construir confianza en la competencia 
y la capacidad del otro.  
 
En consecuencia, el capítulo inicia con la presentación de la ruta metodológica para, a 
continuación, identificar y caracterizar los actores que intervienen en la implementación del 
modelo de medición de carencias SM y que integran el sistema de cooperación. Finalmente, 
con base en las herramientas que para tales propósitos y desde una perspectiva sistémica 
proponen los trabajos de Zimmermann, este capítulo expone la caracterización de relaciones 
de los actores, por medio del análisis de cinco factores que permiten evidenciar los rasgos de 
funcionamiento del sistema de cooperación. 
 
1. Precisiones metodológicas 
 
El presente capítulo está construido a partir de los resultados del análisis de la información 
que se recopiló al interior de la UARIV en relación con el estudio de caso intrínseco. Para 
esto se acudió a tres fuentes de caracterización: i) información secundaria proveniente de 
revisión documental; ii) entrevistas semiestructuradas  y iii) encuesta de percepción.  
 
En primer lugar, la información secundaria empleada para el análisis presentado en esta 
sección la constituyen, principalmente, documentos técnicos y de planeación estratégica 
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propios de la UARIV. Por su parte, se llevaron a cabo cinco entrevistas34 (Anexo 1, formato 
de entrevista) realizadas con colaboradores de la UARIV, encargados de la implementación 
de la política de atención humanitaria en sus etapas de emergencia y transición en el marco 
del nuevo modelo, con el fin de identificar reacciones, percepciones, aportes y elementos 
para: i) documentar el funcionamiento de la ruta, y, ii) precisar las variables del instrumento 
de encuesta.  
 
Así mismo, fueron aplicadas 24 encuestas a colaboradores de la UARIV (Anexo 2, 
formato de encuesta). Para este ejercicio, se acotó la población objetivo a las personas que 
intervienen en la implementación del modelo desde las diferentes áreas de la UARIV35. La 
encuesta realizada se orientó exclusivamente a recopilar la percepción del equipo de trabajo, 
como una fuente primaria de información posible de complementar con la información 
secundaria recolectada por esta investigación. La siguiente ilustración expone la ruta 
metodológica empleada en este estudio de caso. 
 
Ilustración 11: Ruta metodológica para la recolección de información 
 
 
 
 
Tanto los guiones de las entrevistas como los cuestionarios de las encuestas fueron 
construidos a partir de módulos que responden al interés de comprender, con base en un 
conjunto de factores que permiten su éxito, el funcionamiento del sistema de cooperación al 
                                                          
34 Este primer conjunto de entrevistas semiestructuradas tuvo como población objetivo personas con relevancia 
estratégica y operativa en la implementación del modelo de medición de subsistencia mínima, al interior de la 
UARIV. Por lo anterior, se seleccionaron aquellas personas que tienen a su cargo, desde diferentes dependencias 
de la entidad, la definición, validación y aplicación de los criterios sobre los cuales funciona el nuevo modelo.    
35 Teniendo en cuenta la lógica sistémica planteada en el marco teórico, una aproximación complementaria al 
estudio de caso podría abordar además de los actores internos, aquellos de carácter externo, pues estos últimos 
hacen parte del entorno en el que se encuentra el sistema analizado, del cual puede recibir ciertas influencias 
que a su vez, pueden aumentar o disminuir la complejidad del mismo. Sin embargo, la unidad de análisis de 
esta investigación se concentra en el interior, sin desconocer, la existencia de las interacciones 
interinstitucionales y los posibles efectos que estas pueden tener en la dinámica organizacional. 
1. Revisión de
escritorio de
información
secundaria técnica
y de planeación
estratégica en la
UARIV
2. Entrevistas
semiestructuradas a
colaboradores de la
UARIV: insumos
para diseño de
encuesta
3. Desarrollo de
encuesta de
percepción a actores
involucrados en la
implementación del
nuevo modelo
Análisis de 
caso intrínseco 
73 
 
interior de la UARIV. Estos recogen las herramientas de Arthur Zimmermann que, desde la 
perspectiva sistémica, permiten aproximarse al análisis de la interdependencia como uno de 
los elementos constitutivos de la capacidad institucional.  
Así, dicha estructura, se plantea con el fin de caracterizar a través de este sistema de 
cooperación, la interdependencia existente entre las áreas que participan en la 
implementación del nuevo modelo de medición de subsistencia mínima dirigida a población 
víctima de desplazamiento forzado. Lo anterior, como un elemento cardinal en el marco de 
las capacidades inherentes a las organizaciones, las cuales en un contexto de problemas y 
desafíos cuya complejidad es creciente, necesitan factores como interacción, coordinación, 
articulación y cooperación para el cumplimiento de sus objetivos. Dicho planteamiento se 
desarrolla desde una perspectiva sistémica, toda vez que la UARIV se conforma de partes 
diferenciadas que si bien operan de manera independiente y especializada, necesitan de la 
gestión en redes y de la comunicación permanente para garantizar el funcionamiento de las 
partes como un todo, como un sistema orientado a la implementación del Decreto 1084 de 
2015, específicamente en las etapas de emergencia y transición. 
 Teniendo en cuenta lo anterior, los instrumentos empleados en esta investigación,  se 
estructuraron de la siguiente manera: en primer lugar se incluyó un conjunto de preguntas 
orientadas a caracterizar el cambio de la política de atención humanitaria en las etapas de 
emergencia y transición al interior de la UARIV. En segundo lugar, se incluyeron preguntas 
concebidas a partir de los factores de éxito planteados por esta investigación en el marco 
teórico: i) orientación estratégica36 i) cooperación, ii) gestión y coordinación, iii) aprendizaje 
y iv) mundos paralelos. La siguiente tabla detalla el instrumento de investigación empleado 
según cada factor de éxito. 
  
                                                          
36 Es importante mencionar que el factor de orientación estratégica no se abordó en estas indagaciones de forma 
explícita, dado que se construyó únicamente con información secundaria. Sin embargo, los resultados de las 
encuestas y las entrevistas generaron información adicional que finalmente complementó su análisis. 
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Tabla 4. Instrumento de investigación empleado según factor de éxito en el marco del 
sistema de cooperación 
Factor de éxito Descripción 
Instrumento 
empleado 
No. De 
personas 
encuestadas o 
entrevistadas 
Orientación 
estratégica 
Horizonte común acordado por todos 
los actores de la red, generado a partir de 
la negociación teniendo diferentes 
mecanismos de cooperación.  
Información 
secundaria 
No aplica 
Cooperación  
Da cuenta de las interacciones de los 
actores del sistema y su nivel de 
vinculación para llevar a cabo su 
objetivo común, teniendo en cuenta que 
un sistema de cooperación puede tener 
diferentes momentos de desarrollo.   
Entrevistas 
semiestructuradas  
5 
Encuestas 24 
Gestión y 
coordinación 
Refleja la estructura de articulación a 
partir de la cual funciona el sistema de 
cooperación. 
Entrevistas 
semiestructuradas 
5 
Encuestas 24 
Aprendizaje 
Capacidad del sistema de mejorar de 
forma continua. 
Entrevistas 
semiestructuradas 
5 
Encuestas 24 
Mundos 
paralelos 
Los modelos mentales que surgen a 
partir de la interacción de los actores, 
empleados para la toma de decisiones al 
interior del sistema de cooperación.  
Entrevistas 
semiestructuradas 
5 
Encuestas 24 
Fuente: elaboración propia a partir de los factores de éxito planteados por Zimmermann (2016). 
 
2. Identificación de actores involucrados en la implementación del modelo de 
medición de subsistencia mínima. 
 
Como se expuso en el capítulo anterior, la entrega de la atención humanitaria – AH, tiene 
dos componentes: i) AH inmediata a cargo de las entidades territoriales y ii) AH de 
emergencia y transición, la cual es responsabilidad directa de la UARIV, de acuerdo con lo 
establecido en los artículos 62, 64 y 65 de la Ley 1448 de 2011. Teniendo en cuenta que la 
unidad de análisis de este trabajo está relacionada con la AH de emergencia y transición, este 
acápite presenta los resultados obtenidos en el proceso de identificación de las áreas y grupos 
de trabajo responsables que intervienen en la implementación al interior de la UARIV, con 
el fin de dar cumplimiento a la reformulación de la política de AH. Dicha caracterización de 
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los actores resulta funcional para el propósito de identificar las relaciones que se conforman 
entre estas áreas y así, caracterizar su interdependencia. 
 
La ilustración 12 muestra la estructura organizacional general interna de la UARIV, 
definida en el Decreto 4802 de 201137, entidad adscrita al Departamento Administrativo para 
la Prosperidad Social – DPS, cabeza del sector de la inclusión social y la reconciliación. Esto 
es importante mencionarlo, toda vez que el nivel de estudio es intrainstitucional en términos 
de cooperación. 
 
Ilustración 12. Organigrama general de la UARIV 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: Oficina Asesora de Planeación – OAP – UARIV 
  
                                                          
37 Por el cual se establece la estructura de la Unidad Administrativa Especial para la Atención y Reparación 
Integral a las Víctimas 
* Oficinas asesoras de: comunicaciones, planeación, tecnología de la información, control interno, jurídica. 
**Grupos de trabajo: defensa judicial, actuaciones administrativas y conceptos. 
*** Grupo de enfoques: mujeres y personas con orientaciones sexuales e identidades de género no hegemónicas; 
niñez, juventud, envejecimiento y vejez; personas con habilidad y capacidades diversas.  
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El anterior organigrama describe la conformación de la UARIV en su nivel más general.  
De esta estructura, la dependencia más importante es la Dirección General, encargada de 
definir el plan estratégico y los programas y proyectos para dar cumplimiento a la misión de 
la entidad (Artículo 7, Decreto 4802 de 2011). A esta dependencia se encuentran adscritas 
las oficinas asesoras, grupos de trabajo, direcciones territoriales, subdirección general y 
secretaría general. En el nivel nacional, la Subdirección General es el área  responsable de 
las direcciones y subdirecciones técnicas misionales que formulan y ejecutan los programas 
y proyectos de la UARIV en materia de atención, asistencia y reparación. La estructura 
organizacional de la entidad, funciona desde un nivel nacional el cual delega competencias 
hacia el nivel territorial38. Este último no cuenta con la autonomía técnica, administrativa y 
presupuestal dado que su funcionamiento responde a un esquema desconcentrado (Decreto 
4802 de 2011). 
 
Es relevante mencionar que, para la adecuada implementación y ejecución de la misión 
de la UARIV en todo el territorio nacional, intervienen todas las direcciones técnicas y grupos 
de apoyo de la entidad. Sin embargo, dado que la unidad de análisis de este trabajo de 
investigación se orienta a la entrega de atención humanitaria de emergencia y transición, se 
profundizará en las dependencias misionales sobre las cuales recae la función de garantizar 
la entrega de dicha medida a la población víctima de desplazamiento forzado.  
 
A partir de los hallazgos generados en las entrevistas y la información recopilada durante 
la revisión documental se reconstruyó una ruta operativa, la cual si bien no se encuentra 
documentada de forma explícita en los lineamientos de la UARIV, sugiere enmarcar, según 
los colaboradores institucionales, las relaciones entre las distintas áreas de la entidad, que se 
llevan a cabo en el proceso de implementación del modelo de medición de subsistencia 
mínima con el fin de cumplir los objetivos comunes para garantizar la entrega de la atención 
humanitaria a población víctima de desplazamiento forzado. 
 
                                                          
38 En esta investigación no se abordan el nivel territorial ni la relación externa con las entidades que integran el 
SNARIV, dado que el interés es realizar un análisis de la interdependencia basado en la cooperación dentro de 
la UARIV a nivel intrainstitucional y nacional.   
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Ilustración 13. Ruta operativa de cooperación que materializa el modelo de medición de  
subsistencia mínima 
 
Fuente: elaboración propia  a partir de entrevistas semiestructuradas realizadas y de revisión de Resolución 01291 de 2016 
 
Según la anterior Ilustración, la ruta de cooperación consta de cinco etapas e inicia a partir 
de la intervención de la Oficina de Tecnología de la Información – OTI, la cual opera como 
área de apoyo para todas las dependencias misionales de la UARIV. Posterior a esta etapa de 
soporte técnico y tecnológico, participan dos áreas misionales: la Subdirección Red Nacional 
de Información – SRNI y la Subdirección de Asistencia y Atención Humanitaria – SAAH, 
cuyos insumos permiten avanzar hacia las dos etapas finales en cabeza del Grupo de Gestión 
de Oferta institucional y la Subdirección de Reparación Individual -SRI. De manera 
transversal se encuentran los canales de atención (presencial, móvil, telefónico virtual y 
escrito) los cuales están a cargo de la SAAH toda vez que son el contacto directo con la 
población víctima, para recibir solicitudes de atención humanitaria, apoyar las remisiones a 
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la oferta institucional y comunicar las respuestas, notificaciones, etc., a la población 
beneficiaria39. 
 
El proceso de cooperación que llevan a cabo los actores para dicha implementación no es 
de carácter lineal, dado que en ocasiones es necesario ajustar novedades de la medición que 
implica volver a la etapa anterior, anticiparse o actuar, para cada caso, de manera simultánea 
entre etapas. 
 
La información recolectada a través de las entrevistas realizadas, contribuye a validar la 
descripción realizada en el segundo capítulo de esta investigación. La puesta en marcha de 
este modelo de medición de carencias SM, el cual representa la readecuación de la política 
pública, inicia cuando ingresa una solicitud de atención humanitaria de emergencia o 
transición y pese a no ser un proceso lineal, es posible entenderlo como: 
 
(…) una cadena donde si alguna de las etapas falla, el proceso no va a funcionar [se requiere 
un buen trabajo] del que recibe la solicitud, del que mide o el que maneja los registros 
administrativos, que sería la Red Nacional de Información, el que da soporte o respuesta que 
sería el Grupo de Respuesta Escrita, los que emiten la información. Digamos que todos 
necesitan del insumo de la medición para que una vez inicie una solicitud, pues ese insumo que 
sería la medición sirva para todos los procesos de ahí en adelante (Entrevistado 2). 
 
Teniendo en cuenta la ruta reconstruida a partir de las entrevistas y la revisión documental 
realizada, expuesta en la ilustración anterior, es posible ubicar en el organigrama las 
dependencias, es decir, los actores en función de su participación en el proceso de cambio de 
la política de atención humanitaria. En este sentido, se detalla la estructura organizacional de 
la Subdirección General, dado que allí se encuentran adscritas las dependencias misionales 
involucradas, así como las demás áreas (direcciones técnicas y subdirecciones) las cuales 
operan desde el nivel nacional e imparten lineamientos e instrucciones al nivel territorial.   
 
  
                                                          
39 Es importante tener en cuenta que, para efecto de este análisis se mencionaron solamente, algunas de las 
funciones de los canales de atención. Sin embargo, cumplen otras funciones de acuerdo a la misionalidad de la 
UARIV. 
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Ilustración 14. Organigrama direcciones y subdirecciones técnicas – misionales 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: Oficina Asesora de Planeación – OAP – UARIV. 
 
La información primaria y secundaria recopilada respecto a qué rol desempeña cada área 
en la implementación del modelo de medición de carencias SM, permite identificar tres 
grupos de actores involucrados en la implementación del cambio de la política pública de 
atención humanitaria, según el enfoque de mapeo de actores propuesto por Zimmermann. Un 
primer grupo concentra los actores secundarios, los cuales presentan un interés indirecto o 
temporal en temas de cooperación en el marco de la implementación del modelo de medición 
de carencias de SM (2016, p. 104). Para el caso de la UARIV, corresponde a las áreas y 
grupos de trabajo que si bien, tienen objetivos comunes con los actores responsables de 
implementar la política de atención humanitaria de emergencia y transición, no tienen 
incidencia directa en la puesta en marcha de esta fase específica del Decreto 1084 de 2015. 
 Actores Secundarios 
 Actores Primarios 
 Actores Clave - Stakeholders 
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Un segundo grupo se conforma por los actores primarios, los cuales manifiestan un gran 
interés en temas de cooperación y política; así mismo se benefician directamente y pueden 
tener efectos positivos o negativos, dado que ejercen gran influencia en el tema  
(Zimmermann, 2016, p. 104). A este grupo corresponden aquellas direcciones y 
subdirecciones técnicas misionales que tienen funciones específicas para llevar a cabo la 
política de atención humanitaria de emergencia y transición y la superación de la situación 
de vulnerabilidad. 
 
Por último, se encuentran los actores clave o stakeholders, quienes juegan un papel 
fundamental dado que por sus habilidades, conocimientos y posición de poder ejercen una 
influencia significativa sobre el objetivo y avance en la ejecución de proyectos de 
cooperación objeto del análisis (2016, p. 104). Para el desarrollo de la presente investigación, 
el principal stakeholder es la Subdirección de Asistencia y Atención Humanitaria – SAAH, 
pues por su misionalidad es la encargada del diseño, implementación y seguimiento del 
modelo de medición de carencias en subsistencia mínima, como respuesta a la reformulación 
de la política de atención humanitaria, así como de coordinar los canales de atención. 
 
El siguiente diagrama resume esta identificación de actores involucrados en la 
implementación del modelo de medición de carencias de subsistencia mínima.   
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Ilustración 15. Identificación y clasificación de actores 
 
Fuente: elaboración propia a partir de metodología de mapeo de actores planteada por Zimmermann 
(2016). 
 
Esta investigación profundiza únicamente en los actores clave y primarios, dado que su 
intervención directa da como resultado la implementación del modelo de medición de 
carencias SM a partir de una serie de interacciones. Ahora bien, con el fin de caracterizar el 
funcionamiento de la interdependencia resulta importante, desde la perspectiva de sistemas 
planteada en el marco teórico, caracterizar a este conjunto de actores como partes 
diferenciadas y especializadas de un sistema orientado a la implementación de la 
readecuación de la política pública de atención humanitaria a población víctima de 
desplazamiento forzado.  
 
Por tal razón, el siguiente cuadro caracteriza los actores clave – stakeholders y primarios, 
teniendo en cuenta dos variables: i) Agenda (misión y objetivos estratégicos) y ii) Arena 
(ámbito de impacto, alcance) (Zimmermann, 2016, p. 16), con el fin de establecer para el 
análisis, el papel de cada área de la UARIV involucrada en las relaciones que surgen durante 
la implementación del modelo de medición de carencias SM.   
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Tabla 5. Caracterización de Actores 
Actores Nombre, 
función principal 
Agenda 
Misión o mandato, objetivos 
estratégicos 
Arena 
Ámbito de impacto, alcance 
Subdirección Red 
Nacional de 
Información –SRNI 
 
(Actor primario) 
Generar los mecanismos de articulación de 
los sistemas de información que permitan a 
las entidades del Sistema Nacional de 
Atención y Reparación Integral a las 
Víctimas, contar con información nacional, 
regional y local, para la implementación de la 
política de atención y reparación integral a 
víctimas (Artículo 26, Decreto 4802 de 
2011).  
Tiene como finalidad el acceso a 
fuentes de información externas de 
entidades del SNARIV y otras 
instituciones, para contrastar y 
comparar los registros administrativos 
con la información suministrada por 
las víctimas y así realizar la medición 
que permita determinar el nivel de 
carencias de los hogares sujetos de 
recibir la AH. 
Subdirección de 
Asistencia y Atención 
Humanitaria – SAAH 
 
(Actor clave-
stakeholder) 
Diseñar mecanismos eficaces y eficientes 
para asegurar que los destinatarios reciban la 
ayuda humanitaria completa y 
oportunamente (Artículo 20, Decreto 4802 de 
2011). 
Responsable de garantizar el 
funcionamiento de los canales de 
atención (presencial, móvil, telefónico 
y virtual) en todo el territorio nacional, 
así como asegurar que los 
destinatarios reciban de manera 
oportuna la atención humanitaria de 
emergencia y transición. 
Grupo de Gestión de 
Oferta 
 
(Actor primario) 
Definir los lineamientos para el acceso y 
seguimiento a la oferta institucional del nivel 
nacional, departamental, municipal y 
distrital. 
Impulsar los acuerdos por suscribir con las 
entidades del SNARIV para la concreción de 
oferta en materia individual y colectiva 
(Resolución 113 de 2015) 
Responsable de canalizar todas las 
remisiones efectuadas por las áreas 
misionales con el propósito de 
gestionar y establecer acuerdos de 
servicio que permitan el acceso 
efectivo de la población a la oferta 
estatal en los diferentes niveles de 
gobierno.   
Subdirección de 
Reparación individual 
 
(Actor primario) 
Ejecutar y evaluar las acciones que en materia 
de reparación individual sean adoptadas por 
la Unidad, teniendo en cuenta la vulneración 
de los derechos de las víctimas y las 
características del hecho victimizante. 
Implementar el proceso para identificar la 
cesación de vulnerabilidad de la población 
víctima de desplazamiento forzado y el 
restablecimiento de los derechos de las 
víctimas, conforme a la normatividad que 
regula la materia  (Artículo 22, Decreto 4802 
de 2011). 
Responsable de trabajar las 
dimensiones individual, moral, 
simbólica, material y se compone de 
cinco medidas: rehabilitación, 
indemnización, satisfacción y 
garantías de no repetición 
Fuente: elaboración propia a partir de instrumento mapa de actores planteado por Zimmermann (2016, p. 106), Decreto 
4802 de 2011 y Resolución 113 de 2015. 
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3. Dinámica de interacción entre los actores. 
 
Teniendo en cuenta la caracterización de cada uno de los actores clave y primarios, es 
posible retomar la ruta operativa de cooperación que materializa el modelo de medición de 
subsistencia mínima presentada en la Ilustración 13, con el fin de describir la interacción de 
estos actores en cada una de las etapas de esta ruta que, como ya se mencionó, no es un 
proceso lineal.  
 
La siguiente descripción se realiza con base en la información proporcionada por las 
personas entrevistadas y como resultado de la reconstrucción de la ruta operativa. Tiene como 
objetivo presentar una primera relación entre los actores y el papel desempeñado en cada 
momento de la implementación del modelo de medición de carencias SM, lo cual da origen 
a un sistema conformado por varias partes con una función especializada, orientadas a un 
objetivo único y común.         
 
i. Diseño y desarrollo de la plataforma tecnológica: esta etapa consiste en los diferentes 
desarrollos de las herramientas, aplicativos, instrumentos y plataformas tecnológicas que 
soportan las diferentes necesidades en materia de repositorios de datos. Esto quiere decir que 
a través de la OTI se dispone de los servidores suficientes para soportar la información 
generada y empleada por las áreas misionales y operativas de la UARIV. 
 
ii. Puesta en marcha de la medición de carencias: la Subdirección Red Nacional de 
Información – SRNI, es la responsable de administrar la información que generan las áreas 
misionales con el fin de realizar los respectivos cruces, mediciones y análisis de datos de los 
diferentes registros administrativos. A partir de los resultados obtenidos, la SRNI caracteriza 
los hogares, identifica necesidades en medidas de asistencia y reparación y determina el nivel 
de carencia o no carencia en materia de subsistencia mínima (alojamiento y alimentación). 
El proceso de medición que realiza la SRNI opera bajo unos lineamientos técnicos y 
conceptuales emitidos previamente por la Subdirección de Asistencia y Atención 
Humanitaria – SAAH. 
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iii. Aplicación de reglas de negocio: la SAAH es el área responsable de la creación y 
funcionamiento del modelo. En este orden de ideas, tiene una relación de doble vía con la 
SRNI. En un primer momento, esta dependencia se encarga de definir a nivel conceptual y 
operativo las reglas de negocio, entendidas como los criterios aplicados por la SRNI en el 
proceso de medición, para determinar el nivel de carencia de los hogares y con base en este 
resultado, efectuar el pago o la suspensión de la AH de emergencia y transición. En un 
segundo momento, la SRNI entrega los resultados de dicha medición a la SAAH, los cuales 
se constituyen en el principal insumo para que esta subdirección determine los montos a 
pagar de atención humanitaria de emergencia y transición, que recibirá cada hogar víctima 
de desplazamiento forzado, de acuerdo con su necesidad y urgencia o decida suspender dicha 
atención humanitaria por no presentar carencias en su subsistencia mínima. Es importante 
precisar que, las transferencias por este concepto a cada hogar también son efectuadas por 
esta dependencia.  
 
iv.  Remisión de solicitudes a la oferta estatal a las entidades del SNARIV: el éxito 
del modelo de medición de subsistencia mínima, también se fundamenta en garantizar un 
acceso efectivo a las demás medidas de asistencia, adicionales a la atención humanitaria tales 
como identificación, vivienda, salud, generación de ingresos, reunificación familiar y 
asistencia funeraria, dado que, el no contar con el acceso efectivo a esta oferta, afecta la 
superación de la situación de vulnerabilidad y aumenta el riesgo de nuevas solicitudes por 
concepto de atención humanitaria, dado que no permite lograr la estabilización 
socioeconómica de los hogares sujetos de atención. 
 
De acuerdo a lo anterior, gracias a la información que procesa la SRNI, el Grupo de 
Gestión de Oferta determina las necesidades en materia de medidas de asistencia con el fin 
de efectuar las remisiones a las entidades del SNARIV responsables del acceso a la oferta, 
garantizando el goce efectivo de derechos y la eliminación de barreras de acceso. 
 
v. Medición de situación de vulnerabilidad (Reparación): si bien este proceso no está 
en cabeza de la SAAH ni hace parte de la atención humanitaria de emergencia y transición, 
una vez superadas las carencias en materia de subsistencia mínima, la población víctima de 
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desplazamiento forzado es priorizada para recibir las medidas de reparación e indemnización 
administrativa y así, superar su situación de vulnerabilidad y debilidad manifiesta. Por lo 
anterior, para que esta etapa se cumpla, es necesario que el modelo de medición de 
subsistencia mínima opere de manera exitosa, identificando claramente los hogares que 
realmente presentan carencias.     
 
La descripción anterior contribuye a entender que la implementación del modelo de 
medición de carencias SM y su éxito, responden a una serie de relaciones entre diferentes 
áreas de la UARIV con una función definida, en cada una de las etapas previamente descritas. 
Además, la dinámica de estas interacciones está dada por relaciones de interdependencia, 
pues cada uno de los actores necesita del otro para el cumplimiento de un objetivo compartido 
por todos. Si bien, la implementación del modelo de carencias SM está en cabeza de la 
SAAH, esta comparte el rol de implementador con los demás actores ya identificados, pues 
requiere de diferentes insumos provenientes de otras dependencias, para surtir el proceso 
anteriormente descrito.  
 
Hasta el momento, este capítulo se ha orientado a identificar y describir, a partir de la 
estructura organizacional de la UARIV, los actores clave, primarios y secundarios que 
intervienen en la implementación del modelo de medición de carencias SM como partes 
diferenciadas de un sistema. Así mismo, de forma descriptiva planteó una primera 
aproximación a la dinámica de interacciones que existe entre los actores clave y primarios, 
en el marco de la ruta de cooperación para la implementación de dicha reformulación de la 
política pública de atención humanitaria en sus etapas de emergencia y transición. Ahora 
bien, la siguiente sección de este capítulo, busca caracterizar la interdependencia de los 
actores clave y primarios. Para tal interés, es necesario analizar los cinco factores de éxito de 
los sistemas de cooperación planteados en el marco teórico, ya que se considera como el 
modelo de análisis en el cual se materializa la interdependencia. 
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4. Análisis de los factores del sistema de cooperación.   
 
Teniendo en cuenta la identificación y descripción de la participación de los actores clave 
y primarios a lo largo de la ruta, esta sección presenta el análisis de sus interacciones en el 
marco de un sistema de cooperación, con base en la revisión documental, las entrevistas, las 
encuestas realizadas a colaboradores de la UARIV y el marco teórico propuesto por esta 
investigación. Dicho análisis está basado en los cinco factores de éxito de los sistemas de 
cooperación presentados en el marco teórico de esta investigación. Si bien no se puede 
afirmar que existe un tipo ideal de sistema de cooperación (Zimmermann 2016, p. 81), estas 
cinco variables que a continuación guían el análisis, permiten evidenciar la manera como se 
configuran las relaciones interdependientes dado que son consideradas como los ejes del 
funcionamiento de los sistemas de cooperación.  
 
i. Orientación estratégica: 
 
Desde la definición propuesta por esta investigación, la orientación estratégica es la 
dirección acordada por todos los actores de la red, generada a partir de la negociación y 
respetando la diversidad de los mismos. Teniendo en cuenta lo anterior, se considera 
importante iniciar con este factor para establecer cuál es el objetivo común que buscan los 
actores al relacionarse entre sí, el cual, en este caso, se orienta a la implementación del nuevo 
modelo de subsistencia mínima. Esta orientación estratégica puede identificarse en  tres 
niveles. 
 
El funcionamiento de este sistema de cooperación se adhiere en un primer nivel macro 
enmarcado en la promulgación de la Ley de Víctimas 1448 de 2011, cuya finalidad es:  
 
(…) establecer un conjunto de medidas judiciales, administrativas, sociales y económicas, 
individuales y colectivas, en beneficio de las víctimas de las violaciones contempladas en el 
artículo 3º de la presente ley, dentro de un marco de justicia transicional, que posibiliten hacer 
efectivo el goce de sus derechos a la verdad, la justicia y la reparación con garantía de no 
repetición, de modo que se reconozca su condición de víctimas y se dignifique a través de la 
materialización de sus derechos constitucionales (Artículo 1, Ley 1448 de 2011).  
 
87 
 
En este marco legal, la UARIV como entidad adscrita al sector de la inclusión social y la 
reconciliación y orientada al cumplimiento de la Ley 1448 de 2011, se inscribe en un segundo 
nivel de orientación estratégica, al definir como su objetivo principal: 
 
(…) la superación de la situación de vulnerabilidad y la reparación integral, con el fin de 
garantizar el goce efectivo de los derechos de las víctimas de desplazamiento forzado, el 
mejoramiento de la calidad de vida, y la superación progresiva del estado de cosas 
inconstitucional declarado por la Corte Constitucional (Articulo 2.2.6.5.1.1, Decreto 1084 de 
2015). 
 
Este objetivo se materializa en la ruta integral de atención, asistencia y reparación. Como 
se planteó en el capítulo 2 de este trabajo de grado, la implementación del modelo de 
medición de carencias SM, se constituye en una de las etapas iniciales de dicha ruta integral, 
etapa necesaria para lograr la misión de la UARIV. En este orden de ideas, un tercer nivel de 
orientación estratégica se establece en el Decreto 1084 de 2015, orientado a definir y aplicar 
“(…) criterios y procedimientos para la entrega de la atención humanitaria de emergencia y 
transición a las víctimas de desplazamiento forzado con base en la evaluación de los 
componentes de la subsistencia mínima” (Articulo2.2.6.5.1.1, Decreto 1084 de 2015). La 
definición de dichos criterios contribuye entonces a la superación de la etapa de atención 
humanitaria permitiendo que la víctima avance en la ruta hacia la reparación integral y la 
superación de su situación de vulnerabilidad. 
 
Así, la orientación estratégica se construye a partir de varios eslabones: inicia con base 
en el deber del Estado de atender a las víctimas de desplazamiento forzado40, y asegurar el 
restablecimiento de derechos y el cese de su condición de vulnerabilidad. Dicha obligación 
es materializada a través de la misión asignada a la UARIV, la cual a su vez, construye una 
ruta integral en cuyo contexto la entrega de atención humanitaria de emergencia y transición 
es la etapa inicial para asegurar el goce efectivo de derechos de la población víctima.    
 
                                                          
40 
Teniendo en cuenta que es sólo uno de los hechos victimizantes que considera la Ley de Víctimas en este 
proceso de verdad, justicia y reparación.  
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  Ahora bien, el ejercicio de recolección de información primaria, permite nutrir los rasgos 
de este factor del sistema de cooperación. Las entrevistas realizadas indagaron por la 
percepción de la utilidad del modelo de medición de carencias SM para la población víctima 
de desplazamiento forzado. Al respecto, se puede inferir que la readecuación conceptual de 
la política pública sustentada en este nuevo modelo, proporciona un escenario nuevo donde:  
 
[por] primera vez desde la Unidad para las Víctimas se busca una puerta de salida para la 
entrega de la atención humanitaria, anteriormente la entrega de atención humanitaria se daba 
de manera indistinta sin hacer ningún tipo de valoración sobre el acceso de los hogares a las 
condiciones mínimas de subsistencia, y no existía una puerta de salida clara a la atención 
humanitaria. Entonces yo creo que es como el principal hito de este modelo y es la posibilidad 
de identificar qué personas necesitan atención humanitaria bajo qué características y además 
esa información esté basada en la situación actual y real de los hogares (Entrevistado 2). 
 
En complemento, la siguiente ilustración muestra las palabras mencionadas con mayor 
frecuencia al indagar por el propósito del intercambio que existe al interior del sistema de 
cooperación, lo cual da cuenta de cuáles son para los entrevistados, los objetivos de mayor 
recordación en el marco de la reformulación de la política pública de atención humanitaria 
en sus etapas de emergencia y transición.  
 
Ilustración 16. Palabras mencionadas con mayor frecuencia respecto a la pregunta ¿Cuál es el 
propósito del intercambio de información de este sistema de cooperación? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de entrevistas realizadas. Procesamiento cualitativo en Nvivo 
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En concordancia con lo anterior, existe una lectura compartida por las personas que 
participaron en la encuesta, relacionada con el valor que tiene la reformulación de las 
herramientas previstas para el cumplimiento del objetivo común en el marco de la 
implementación del modelo de carencias SM. La puesta en marcha del modelo de medición 
de carencias SM, responde en su nivel estratégico a la implementación de medidas para la 
atención de las víctimas de desplazamiento forzado, la superación de su condición de 
vulnerabilidad y su reparación integral.  
 
Esta lectura compartida, además de reconocer el valor agregado de la herramienta, 
también sugiere retos y desafíos en su implementación en tres niveles. Según las fuentes, el 
primer grupo de aspectos críticos está relacionado con la capacidad limitada de la 
implementación de herramientas técnicas y tecnológicas que soporten la operación diaria del 
modelo y las solicitudes recibidas por las diferentes dependencias de la UARIV. En segundo 
lugar, se relacionan con la calidad de la información que el sistema de cooperación analizado 
utiliza para la implementación de este modelo. Así, los insumos de datos que se emplean para 
la toma de decisiones se consideran en ocasiones, desactualizados e insuficientes. En tercer 
lugar, la debilidad de este modelo sugiere estar relacionada con la dificultad que tiene el 
sistema de cooperación para poner en marcha lo que ha sido definido conceptualmente, lo 
que genera un nivel mayor de complejidad para este sistema. 
 
Mencionar estos desafíos en la implementación del modelo es importante para este 
análisis dado que a partir de la lectura compartida de los actores encuestados y entrevistados, 
se puede identificar que existe una orientación estratégica altamente normativa, en tanto los 
actores que conforman este sistema de cooperación tienen un horizonte común debido al 
escenario constitucional y legal en el cual se ha desarrollado la construcción y readecuación 
de la política de atención humanitaria a la población víctima de desplazamiento forzado, 
como función del Estado y por ende de las entidades que conforman el gobierno nacional.  
 
No obstante, no se encontró evidencia concluyente en este factor de éxito del sistema en 
cuanto a la atención que desde la perspectiva de orientación estratégica se asigna a algunos 
elementos prácticos al momento de operativizar el modelo. 
90 
 
ii. Cooperación al interior de la UARIV: 
 
Las relaciones de cooperación al interior de un sistema reflejan la confianza entre los 
actores que les permite aportar sus ventajas competitivas y valor agregado, para llegar a un 
objetivo común a partir de un trabajo en conjunto, es decir para materializar la orientación 
estratégica definida. Con el fin de evidenciar el funcionamiento del factor de cooperación, 
esta investigación considera que las relaciones recíprocas descritas en las secciones anteriores 
de este capítulo, pueden dar lugar a diferentes tipos de alianzas entre los actores con 
funciones especializadas y diferenciadas, al interior del sistema.   
 
Es posible identificar cuatro posibles tipos de alianzas que pueden surgir a partir de las 
interacciones de los actores (Zimmermann 2016, p. 106): 
 
• Alianza A: se entiende como la relación que se conforma a partir de un vínculo 
institucional-normativo. 
• Alianza B: comprende la existencia de un intercambio regular de información  entre 
los actores involucrados. 
• Alianza C: se llevan a cabo acciones acordadas mutuamente y coordinadas a partir 
de un mecanismo de coordinación establecido.  
• Alianza D: en este nivel de alianza, los actores aportan recursos para ejecutar 
conjuntamente proyectos y así lograr los objetivos comunes a través de la 
coproducción. Esta última alianza integra las anteriores y representa el nivel máximo 
de cooperación entre los actores involucrados. 
 
La ilustración que se expone a continuación, muestra la representación gráfica del sistema 
de cooperación y define las interacciones recíprocas identificadas en forma de alianzas, entre 
los actores clave-stakeholders y primarios. Es importante precisar que los insumos para llevar 
a cabo la construcción de esta ilustración, se obtuvieron de las entrevistas semiestructuradas 
y encuestas aplicadas a los colaboradores de la UARIV que intervienen en la implementación 
del modelo de medición de carencias SM, a los cuales se les indagó por las áreas de la UARIV 
que materializan el modelo de medición de subsistencia mínima.  
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Durante este proceso, en particular en el diálogo con los colaboradores entrevistados, se 
identificó que las alianzas definidas pueden tener diferentes intensidades. Así, los 
entrevistados identificaron aquellas interacciones recíprocas que, por su importancia para la 
implementación del modelo, deben llevarse a cabo de forma inevitable y necesaria. Mientras 
que, existe otro tipo de relaciones que dan lugar a alianzas sin carácter permanente, es decir, 
que ocurren eventualmente si es necesario para el sistema de cooperación y si surgen 
novedades que requieran la intervención de otro actor. En este mismo grupo se clasificaron 
aquellas alianzas que si bien son importantes para el funcionamiento de la UARIV, su 
relevancia es menor para el sistema de cooperación analizado. Esto ocurre en el marco de un 
modelo que, como se mencionó, no es lineal.   
 
En este orden de ideas, en la siguiente ilustración, las líneas continuas reflejan las alianzas 
más importantes y necesarias entre un actor y el otro (interacción alta); mientras que, las 
líneas punteadas indican que la alianza para la implementación del modelo de medición de 
carencias SM es menos relevante (interacción media), según el grupo de personas 
entrevistadas. 
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Ilustración 17. Esquema de interacción de los actores dentro del sistema de cooperación al 
interior de la UARIV 
 
Fuente: elaboración propia a partir de entrevistas realizadas para la investigación. 
 
Teniendo en cuenta lo anterior, este sistema de cooperación que refleja la readecuación 
de la política pública se percibe como “(…) un modelo robusto conceptualmente fuerte, que 
requiere de una coordinación permanente en su operación, […] requiere una coordinación 
diaria, de un trabajo diario que no puede dejarse desatender” (Entrevistado 1). 
 
Este sistema de cooperación materializa la ruta operativa planteada anteriormente y 
aborda la complejidad que implica la entrega de la atención humanitaria de emergencia y 
transición, a través de la especialización de funciones de cada una de las partes, en este caso 
de las áreas que intervienen.  
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Bajo esta premisa, es posible mencionar que, al interior de la UARIV, el sistema de 
cooperación nace de un vínculo institucional dado que los actores identificados se relacionan 
a partir de la exigencia frente al cumplimiento de la Ley 1448 de 2011, sus decretos 
reglamentarios (en este caso el Decreto 1084 de 2015) y las funciones definidas toda vez que, 
obedece a un mandato legal por parte del gobierno nacional el cual vincula en un nivel 
institucional a todos los actores identificados, es decir se materializa la alianza A. Las 
alianzas B, C y D, que serán caracterizadas a continuación, tienen como actor común a la 
Subdirección de Asistencia y Atención Humanitaria - SAAH, por ser el principal actor 
misional en aspectos conceptuales y operativos en la fase de implementación del modelo de 
medición de carencias SM.  
 
La figura presentada a continuación resume las palabras más mencionadas que expresaron 
los entrevistados respecto a las características que debe tener la UARIV como entidad 
ejecutora del modelo de medición de carencias SM.  
 
Ilustración 18. Palabras mencionadas con mayor frecuencia respecto a la pregunta: ¿cuáles 
considera usted que son las características con las que debe contar la UARIV para dar 
cumplimiento a lo establecido en este Decreto en materia de atención humanitaria? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de entrevistas realizadas. Procesamiento cualitativo en Nvivo 
94 
 
Como se muestra en la anterior figura, lo cual se validó a partir de las entrevistas y las 
encuestas, en el deber ser de este sistema de cooperación es necesaria la existencia de un 
intercambio permanente de información, el cual da lugar a la Alianza B, dado que es el 
principal insumo para efectuar las mediciones de carencia o no carencia frente a la 
subsistencia mínima (alojamiento y alimentación), y, en esta medida, determinar la entrega 
o suspensión de la atención humanitaria de emergencia y transición para la población víctima 
de desplazamiento forzado. Dentro de este análisis se debe destacar que la Oficina de 
Tecnología de la Información – OTI se integra en este sistema de cooperación a partir de la 
información recolectada en la fase de encuestas y entrevistas semiestructuradas aplicadas a 
los colaboradores de la UARIV. Si bien no es un actor misional, se identificó como un actor 
relevante en términos operativos, el cual dispone de herramientas técnicas y tecnológicas que 
les permitan a las demás áreas operativizar y poner en producción los diferentes desarrollos 
requeridos para el cumplimiento de sus objetivos. La OTI es considerada el punto de partida 
operativo para la puesta en marcha del modelo de medición de carencias de SM, dado que 
administra el aplicativo en el cual se dispone toda la información que se produce bajo dicho 
modelo y que se emplea para tomar decisiones de asignación de atención humanitaria 
(Entrevistado 5).  
 
De esta manera, los actores del sistema de cooperación mantienen un intercambio de 
información medio con la OTI dado que se constituye en un soporte operativo al repositorio 
de información dispuesto para el modelo de medición de carencias SM. Este mismo nivel de 
interacción se presenta entre los canales de atención (presencial, telefónico, virtual y escrito) 
y la Subdirección de Reparación Individual. Si bien dicha subdirección no tiene injerencia 
directa en el modelo SM, la medición que realiza en términos de la superación de la situación 
de vulnerabilidad se nutre de los insumos recolectados a través de los canales de atención, 
proceso en el cual se pueden generar novedades que impliquen la intervención de la SAAH, 
inherentes a la implementación del modelo de medición de carencias SM. 
 
Por su parte, existe un intercambio fuerte de información de doble vía entre la SAAH y 
los demás actores del sistema de cooperación. Un primer intercambio existe cuando la SAAH 
recibe insumos de información de los canales de atención y del SRNI como se indica en la 
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ruta operativa de cooperación que materializa el modelo de medición de subsistencia mínima 
(Ilustración 13), con el objetivo de aportar a la toma de decisiones respecto a quién recibe o 
no la atención humanitaria de acuerdo con su nivel de carencia. Un segundo intercambio se 
presenta cuando la SAAH genera información para que las demás áreas tomen decisiones 
relacionadas con aquellas víctimas que ya no son objeto de atención humanitaria y que 
requieren avanzar en la ruta de atención, asistencia y reparación. Esta información que se 
intercambia proviene de fuentes tanto externas como internas y puede caracterizarse como 
suficiente para el logro de la medición de carencias de subsistencia mínima, sin embargo, al 
provenir de diferentes actores dentro y fuera del sistema, cambia constantemente y es recibida 
de formas diferentes sin un patrón de unificación (Entrevistado 3).  
 
Entre los resultados que arrojó la encuesta, se puede evidenciar una visión que comparten 
varios encuestados respecto a que no es un rasgo característico de este sistema de cooperación 
el intercambio frecuente de información cuando este requiere: i) socialización de información 
para identificar temas en común y corresponsabilidad entre las áreas; ii) difusión de 
lineamientos conceptuales y operativos, cuya aplicación es responsabilidad de otra área y iii) 
socialización de lineamientos o cambios técnicos que afectan la operatividad diaria de las 
demás dependencias, rasgos que podrían, a su vez, favorecer los actuales esfuerzos dirigidos 
a la implementación y, también, robustecer la coordinación. Teniendo en cuenta lo anterior:  
 
 [Otras áreas] pueden tener información de caracterización que nunca es alimentada en la base 
de datos de la red nacional de información para la medición, entonces sí se puede mejorar y sí 
se podría que todas las áreas de la entidad, sigan como en esa interoperabilidad para poder tener 
una sola [base de datos] (Entrevistado 2) 
  
 En este orden de ideas, también existe una posición generalizada de los encuestados 
frente a la limitada existencia de espacios para incentivar una cultura de gestión de 
conocimiento que implica generar y compartir información para minimizar el riesgo y ser 
competitivos al interior del sistema de cooperación analizado en esta investigación.  
 
Ahora bien, los diferentes intercambios de información que se presentan entre los actores, 
deberían dar lugar a la alianza C, la cual involucra una intensidad tal, que supone la 
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generación de alianzas entre las áreas de la UARIV para la toma de decisiones en el marco 
de la orientación estratégica de este sistema de cooperación. La representación gráfica del 
sistema de cooperación expone tres alianzas de este tipo, cuyo actor común es la SAAH. En 
dichas alianzas existe interacción entre la SAAH y los canales de atención, entre la SAAH y 
la SRNI y entre la SAAH y el Grupo de Gestión de Oferta.  
 
De este tipo de interacción se espera obtener insumos que permiten la toma de decisiones 
por parte de la SAAH a partir de varias alianzas: i) A través de los canales de atención, la 
SAAH captura las solicitudes de la población, actualiza novedades del hogar y contribuye al 
proceso de notificación de la entrega o suspensión de la AH; ii) A través de la SRNI se 
reciben los resultados de las mediciones de carencias con el fin de determinar los hogares 
beneficiados y los montos a pagar de acuerdo con el nivel de carencia, gravedad y urgencia; 
iii) Al identificar los sujetos de atención humanitaria, simultáneamente se realizan las 
remisiones al Grupo de Gestión de Oferta, de los hogares que requieren acceso a las medidas 
de asistencia (identificación, salud, educación, vivienda, generación de ingresos, 
reunificación familiar, asistencia funeraria, etc.). Dicha dependencia coordina con el 
SNARIV el acceso a los programas sociales en cabeza del gobierno nacional que contribuyan 
al goce efectivo de los derechos de la población (Entrevistado 1). iv) Una cuarta alianza de 
este tipo, se presenta entre la SAAH y la SRI, dado que esta última se constituye en la 
dependencia responsable de la superación de la situación de vulnerabilidad y de la reparación, 
etapa final de la ruta integral de atención, asistencia y reparación. Es importante precisar que, 
el éxito del modelo de medición de carencias SM repercute positivamente en las mediciones 
de superación de la situación de vulnerabilidad y por ende la cesación. De este modo, la 
Dirección de Reparación recibe la información de la SAAH donde se indica aquella 
población que ya no es sujeto de atención humanitaria, a partir de la medición de carencias, 
con base en ello, se encarga de hacer las mediciones de superación de vulnerabilidad sobre 
esta población dado que ya se ha superado el estado de carencias mínimas (Entrevistado 1).  
 
Sin embargo, esta interacción dentro del sistema de cooperación analizado, se considera 
de menor nivel, ya que el énfasis de esta investigación se orienta hacia la etapa de asistencia 
y no de reparación. 
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Finalmente, la alianza D se entiende conceptualmente como la relación directa entre todos 
los actores del sistema de cooperación excepto, de manera eventual entre las demás áreas y 
la OTI, la cual sólo participa cuando se trata de soporte técnico relacionado con los 
aplicativos que el modelo de medición de carencias emplea para realizar dicha medición y 
almacenar la información (Entrevistado 5). Este tipo de alianza, es el resultado del 
intercambio de información y de los mecanismos de articulación acordados mutuamente 
entre las áreas, la cual se materializa en la coproducción, entendida como el aporte y el trabajo 
conjunto de todos los actores que participan en la implementación del modelo de medición 
de carencias SM, para garantizar la entrega de atención humanitaria de emergencia y 
transición a población víctima de desplazamiento forzado. Es entonces, la integración de los 
actores a partir del intercambio de información, generación de conocimiento, socialización 
de buenas prácticas y espacios conjuntos de planeación.  
 
Lo anterior, en el sistema de cooperación analizado, se puede relacionar con dos 
elementos que teóricamente, se consideran necesarios para un adecuado proceso de 
cooperación determinados por el modelo de análisis de esta investigación: i) planificación 
conjunta y ii) uso adecuado de todo tipo de recursos en relación con temas comunes. Para 
este caso, los resultados de las encuestas sugieren que no existe un nivel alto de coincidencia 
entre quienes participaron en este ejercicio respecto a que la concertación conjunta en estos 
dos temas, sea característica del trabajo de las dependencias de la UARIV que intervienen en 
la implementación del modelo de medición de carencias SM. Sin embargo, como se 
presentará en el siguiente factor del sistema de cooperación, es posible identificar espacios 
donde confluyen todos los actores involucrados para la toma de decisiones.  
 
Ahora bien, la anterior caracterización de la cooperación al interior de este sistema, 
permite inferir que existe cohesión e interdependencia generada principalmente por una 
norma vigente: sus partes diferenciadas han generado una alianza institucional 
materializando un vínculo legal mandatario. En el marco de este tipo de relación, la 
cooperación entre las partes de este sistema sugiere estar promovida, prioritariamente, por el 
intercambio de información requerida para dar respuesta por parte del sistema al entorno o a 
otra área al interior de la UARIV que la solicite para cumplir su tarea individual. El sistema 
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de cooperación responde ante las demandas de sus partes o del entorno teniendo una alta 
capacidad de reacción ante lo inmediato.  
 
Sin embargo, pese a que intercambiar información es el eje principal para la 
implementación del modelo de medición de carencias SM, su intercambio no connota 
corresponsabilidad o una reciprocidad permanente orientada a un objetivo común, dado que 
implicaría una mayor interdependencia entre los actores, planeación conjunta, permanente 
socialización de información convertida en conocimiento y mayor confianza que le permita 
a cada actor aportar sus mejores recursos orientados a una tarea común. 
 
iii. Gestión y coordinación: 
Desde la teoría, hablar de gestión y coordinación en el sistema de cooperación para la 
implementación del modelo de medición de carencias SM, implica caracterizar la 
interdependencia de sus partes desde los mecanismos empleados para organizar y administrar 
las interacciones recíprocas y las alianzas de cooperación caracterizadas en el factor anterior. 
Para este estudio de caso, la gestión de la interdependencia se analiza desde la forma en la 
cual se toman las decisiones, puesto que ello refleja cómo se conduce este sistema de 
cooperación. 
 
Teniendo en cuenta lo anterior, es posible mencionar dos variables que inciden en la 
gestión y coordinación del sistema de cooperación analizado: i) el relacionamiento inevitable 
que implica la implementación del modelo de carencias SM y ii) la influencia del entorno 
sobre el sistema de cooperación. 
 
La primera variable considerada fue expuesta ampliamente en el anterior acápite: el 
relacionamiento de los actores involucrados es necesario y se da, principalmente, por un 
vínculo normativo que implica coordinación para recibir y proveer información. Dicha 
interacción es permanente porque cada área requiere de la otra para cumplir la función 
establecida por mandato legal como parte diferenciada y especializada. Sin embargo, existe 
una visión compartida por parte de los encuestados la cual refleja que aún no existe suficiente 
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articulación y coordinación entre las áreas para lograr los objetivos de la implementación del 
modelo de medición de carencias SM.  
 
Así mismo, esta articulación es necesaria porque lo exige el vínculo legal que relaciona a 
los actores, por lo cual, el sistema de cooperación gestiona y coordina relaciones basadas en 
lineamientos de tipo principalmente institucional y formal. Al igual como lo plantea el 
referente teórico, los colaboradores identifican o reconocen el valor de la acción articulada y 
coordinada. Sin embargo, manifiestan que ésta sigue siendo un desafío. 
  
Según los hallazgos obtenidos en el trabajo de campo, en términos de procesos de toma 
de decisión para la implementación del modelo, los procesos actuales suelen privilegiar las 
directrices de la alta dirección por encima de los consensos que puedan promover la lógica 
de gestión y coordinación. 
 
Lo anterior, conlleva a la segunda variable enunciada, la cual hace referencia a la 
influencia del entorno sobre la forma de la interdependencia de los actores pertenecientes al 
sistema de cooperación. Si bien, todo sistema está expuesto a los diferentes inputs del entorno 
en el cual se encuentra, en particular este sistema de cooperación es altamente sensible a su 
entorno dado que la información que se concibe como principal para la implementación del 
modelo de medición de carencias SM, en su mayoría no proviene de fuentes propias de la 
UARIV. Por el contrario, se vale de aquellas que son propiedad de otras instituciones del 
gobierno nacional lo cual le implica al sistema de cooperación analizado, un esfuerzo 
orientado a manejar información del entorno, altamente dinámica y con características 
disímiles. Así mismo, el sistema de cooperación se ve obligado a interactuar con aquellos 
actores secundarios identificados anteriormente cuya relación es más vertical que horizontal, 
por ejemplo con la Dirección y Subdirección General.  
 
A partir de la información proporcionada por los entrevistados, fue posible identificar que 
la forma predominante de administrar la interdependencia en este sistema de cooperación se 
materializa en espacios denominados como mesas técnicas de interoperabilidad. 
Conceptualmente y según el modelo de análisis, dichas mesas técnicas de interoperabilidad 
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constituyen los escenarios donde se asume, deberían efectuarse las alianzas de tipo C y D, 
descritas en el factor de cooperación, pues confluyen todos los actores involucrados en la 
implementación del modelo de medición de carencias SM y se establecen acuerdos 
conjuntos.  
 
Según la información obtenida de las encuestas y entrevistas, fue posible identificar que, 
no todas las decisiones transcurren de la misma manera en estos espacios conjuntos de 
articulación. Por un lado, se toman decisiones relacionadas con la operación diaria del 
modelo; además, estos escenarios permiten generar los insumos para dar respuesta a los 
requerimientos de la Corte Constitucional, Comisión de Seguimiento, organismos de control, 
entidades del SNARIV y a la población víctima.   
 
En los espacios existentes de gestión de la interdependencia, participan actores cuya 
capacidad decisoria sugiere ser disímil:   
 
Aquí se trabaja de diferentes formas, se maneja por mesas de trabajo y reuniones conjuntas. De 
acuerdo a las necesidades que se generen o las novedades, [la SAAH] y las áreas responsables 
generan los hallazgos y las actualizaciones o modificaciones; hay comités de trabajo, comités 
operativos, entonces todo se articula dentro de todas las áreas. La idea siempre es propender a 
que el modelo salga y funcione y que se pueda atender y dar una respuesta y una justificación 
a la víctima […] muchas veces en esos comités o reuniones, las personas que se presentan son 
operativos pero no son, [los responsables de la toma de decisiones] no hay ninguna que tenga 
un poder de decisión. […] muchas de las decisiones se toman en caliente, cuando el problema 
ya está muy encima, porque finalmente nunca fueron decisivos o nunca fueron efectivos este 
tipo de comités y reuniones […] la falencia que se presenta para el tema de la implementación 
es poder trabajar mucho más de la mano y no revictimizar a la víctima (Entrevistado 3). 
 
Si bien las mesas técnicas de interoperabilidad sugieren constituirse más en un escenario 
de decisiones rápidas ante situaciones críticas que requieren reacción y funcionan menos, 
como espacios de acuerdos, consensos y planeación conjunta entre los actores clave y 
primarios.   
 
Así mismo, según las personas entrevistadas, en el proceso de toma de decisión 
intervienen actores fuera del sistema de cooperación que hacen más lento su funcionamiento 
y que, a su vez, inciden en el cumplimiento del objetivo, toda vez que, en ocasiones, es 
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posible percibir que las decisiones son tomadas en un escenario en el cual puede ser difusa 
la especificación de quiénes toman las decisiones. 
 
En este orden de ideas, la forma como este sistema toma las decisiones y gestiona sus 
alianzas de cooperación, está dada por la base sobre la cual se fundamente la articulación 
entre los actores y la influencia considerable del entorno. La gestión y coordinación del 
sistema de cooperación para la implementación del modelo de medición de carencias SM 
está permeada por la jerarquía de la UARIV, dada la naturaleza de las relaciones vinculantes. 
 
En este punto es importante recordar que, la ruta de cooperación presentada en la sección 
descriptiva de este capítulo y que permitió, posteriormente, representar gráficamente el 
sistema de cooperación analizado, fue producto de una reconstrucción del día a día de las 
personas que fueron entrevistadas y que hacen parte de este modelo de medición de carencias 
SM, lo cual sugiere que no existe un proceso formalmente delimitado sino que, se construye 
en la operación diaria del modelo. Lo anterior, puede contribuir al carácter borroso de la 
coordinación de este sistema. 
 
Dicha zona gris podría incidir en la posibilidad de que la interdependencia entre los 
actores evolucione y trascienda de la cohesión a partir de la norma vigente y el intercambio 
de información hacia alianzas de mayor confianza entre los actores para lograr así el objetivo 
común. La forma en la cual hoy se organizan las relaciones recíprocas del sistema de 
cooperación, evidencia una estructura de funcionamiento que tiende a ser vertical, donde los 
actores no tienen mayor necesidad de promover altos niveles de negociación, consenso, 
concertación inteligente y acuerdos vinculantes que impliquen corresponsabilidad. Además, 
los integrantes del sistema de cooperación, a causa del lazo normativo que los vincula, 
comparten con actores secundarios, fuera del sistema de cooperación, su capacidad para la 
toma de decisiones y por ende, para intervenir en la transformación y evolución del sistema. 
Por lo cual, parte de la auto organización y reproducción del mismo así como la 
interdependencia entre los actores, sugieren responder a directrices verticales que responden 
a la estructura organizacional de la UARIV. 
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iv. Aprendizaje: 
 
La capacidad de aprendizaje de un sistema permite referenciar la posibilidad de su 
adaptación a los cambios de su entorno y así, lograr una mejora continua orientada a su 
adecuado funcionamiento alcanzando un punto de equilibrio. 
La capacidad de aprendizaje de este sistema de cooperación puede caracterizarse a partir 
de tres rasgos: i) ausencia de espacios de gestión del conocimiento, ii) la influencia del 
entorno sobre el mismo y iii) su gestión y coordinación. Estos tres rasgos pueden entenderse 
como una suma de causas que generan un aprendizaje con dificultades. 
Si bien el sistema cuenta con espacios que le permiten avanzar en el cumplimiento del 
mandato misional, según las fuentes, en este momento, el sistema no cuenta con escenarios 
de gestión del conocimiento ni con lugares comunes para los actores en los cuales logren 
identificar sus ventajas comparativas, compartir y socializar buenas prácticas y 
retroalimentaciones de las actividades realizadas, en el marco de la implementación del 
modelo de medición de carencias SM.  
Para ejemplificar esta característica se pueden mencionar los resultados obtenidos en la 
encuesta realizada. Así, se evidencia que la mayoría de personas manifestaron que 
generalmente, durante la implementación del modelo, los ejercicios de retroalimentación 
(feedback) son considerados un deber tedioso sin que sus resultados sean socializados. En 
este mismo orden de ideas, no se encontró evidencia para sostener que existe una práctica de 
evaluación periódica y de discusión de proyectos entre todos los actores para identificar 
avances y mejoras como tampoco, se percibe el acceso abierto a la información. 
Ahora bien, la cohesión basada en un vínculo formal favorece la alta influencia de actores 
secundarios fuera del sistema de cooperación, como se describió en la sección anterior, lo 
cual repercute en la baja capacidad de auto reflexión del sistema sobre sí mismo, pues en su 
auto organización y por ende, en su capacidad de adaptación, intervienen actores externos 
desde una dirección jerarquizada y no desde una conducción horizontal. Dicho carácter 
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jerárquico determina el tercer rasgo del aprendizaje de este sistema de cooperación: su forma 
de gestión y coordinación. 
 
El modo de trabajo y de organización de las interacciones entre los actores permeadas por 
áreas ajenas al sistema de cooperación, ha favorecido una cohesión incompleta, ya que no 
parece claro quién toma las decisiones o quién asume mayores responsabilidades por fuera 
del marco normativo, en un plano de mayor confianza y arreglos informales y orientados a 
la implementación del modelo de medición de carencias SM.  
  
El tipo de gestión y coordinación del sistema de cooperación también permite hablar de 
un rasgo importante en su capacidad de aprendizaje. Los escenarios dispuestos hoy para la 
toma de decisiones son útiles para que el sistema sea capaz de reaccionar ante un estímulo 
del entorno que requiere inmediatez, es decir su respuesta sugiere ser reactiva, sin embargo, 
pese a que tiene la capacidad de dar respuesta, los escenarios de cooperación no sugieren ser 
generalmente productivos para generar mejoras continuas y sostenibles. 
  
Teniendo en cuenta lo anterior, la interdependencia entre los actores que intervienen en 
la implementación del modelo de medición de carencias SM, desde el factor de aprendizaje 
se podría entender como estática ya que no cuenta con elementos que posibiliten su 
dinamismo en otro nivel que no sea el normativo, debilitando la capacidad de adaptación del 
sistema de cooperación y reduciendo las posibilidades de generar respuestas positivas y 
efectivas a imponderables que afecten el equilibrio del sistema. 
 
v. Mundos paralelos: 
 
Este último factor hace referencia a la cultura que caracteriza el sistema de cooperación, 
constituida por los diferentes modelos mentales de los individuos integrantes y que son la 
base para la forma en que toman decisiones y enfrentan las situaciones al interior. Abordar 
de forma extensa y completa este factor, requiere otro tipo de investigación dado que, implica 
un estudio de los individuos como actores que, además de ser racionales, poseen otras 
dimensiones en su comportamiento.  
104 
 
Para el interés de esta investigación, resulta útil analizar este factor de éxito quedándose 
en el nivel institucional, desde la perspectiva de cultura de adaptación al cambio del sistema 
de cooperación. Teniendo en cuenta los rasgos de aprendizaje expuestos anteriormente, este 
factor permite profundizar en la capacidad de adaptación del sistema frente a la   
transformación de la política pública de atención humanitaria a víctimas de desplazamiento 
forzado. 
Como se afirmó anteriormente, los actores del sistema de cooperación analizado sugieren 
tener una interdependencia circunscrita al nivel normativo y con poco dinamismo en lo que 
tiene que ver con su aprendizaje, dado que su capacidad de respuesta es más reactiva en el 
día a día que propositiva y planeada conjuntamente. Estas características hacen que las 
relaciones del sistema sean estáticas y poco susceptibles a una mejora continua, lo cual a su 
vez, puede incidir en una mayor resistencia a los cambios que traen consigo la 
implementación de un nuevo modelo para la entrega de atención humanitaria en sus etapas 
de emergencia y transición. 
La siguiente ilustración presenta las palabras mencionadas con mayor frecuencia durante 
las entrevistas realizadas: 
Ilustración 19. Palabras mencionadas con mayor frecuencia respecto a la pregunta: De cara a 
la implementación del modelo de medición de SM, existe una serie de cambios que debe 
adoptar la UARIV ¿Considera usted que hay resistencia al cambio? 
 
 
 
 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de entrevistas realizadas. Procesamiento cualitativo en Nvivo 
Durante la recolección de información primaria se identificó que la resistencia al cambio 
es un rasgo característico en la implementación del modelo de medición de carencias SM. 
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Así mismo, se percibe que es arriesgado expresar una crítica ya que manifestar una opinión 
diferente no es bien visto y las propuestas casi no se toman en serio.  
A partir del contenido de las entrevistas se puede inferir que las resistencias pueden 
ubicarse en dos ámbitos diversos. Unas, de carácter interno y otras, de carácter externo. En 
cuanto a las primeras, estas sugieren ser resultado, según los colaboradores, de un débil nivel 
de apropiación conceptual del modelo y del miedo a anticiparse y asumir una posición más 
proactiva que reactiva. Respecto a las segundas, existe resistencia por parte de la población 
víctima toda vez que, en ocasiones la implementación del modelo de medición de carencias 
SM tendrá como resultado, la suspensión parcial o definitiva de la entrega de atención 
humanitaria. 
 
La caracterización de este factor permite ejemplificar la complejidad que implica el 
funcionamiento de este sistema de cooperación, dado que, la reformulación de la política de 
atención humanitaria en las etapas de emergencia y transición exige la interacción entre 
multiplicidad de actores. Sin embargo, el tipo de interacciones que hoy se dan al interior del 
sistema no sugieren promover  un aprendizaje continuo, lo cual podría deteriorar el sistema 
en su capacidad para adaptarse al cambio y dar respuesta a los desafíos en materia de política 
social. Dado que el foco del funcionamiento de este sistema está dado en mayor medida, por 
las actividades que realiza cada área involucrada para el logro de sus objetivos como 
dependencia diferenciada, y no en función del objetivo común orientado a la entrega o 
suspensión de la atención humanitaria de emergencia y transición. 
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CONCLUSIONES 
 
Esta investigación tuvo como objetivo general desarrollar un análisis de tipo exploratorio, 
a partir de un estudio de caso para caracterizar la interdependencia, entendida como un 
elemento de la capacidad institucional, entre las áreas misionales y operativas que integran 
la UARIV, en la fase de implementación del Decreto 1084 de 2015, específicamente en la 
entrega de atención humanitaria en las etapas de emergencia y transición a población víctima 
de desplazamiento forzado. 
 
Para lograr lo anterior, este trabajo de grado identificó la transformación y evolución de 
la gestión pública, donde el Estado retoma su papel central para dar respuesta eficiente a las 
necesidades de la población, en un escenario más complejo ya que implica interacción y 
articulación permanente con otras instituciones y actores. Teniendo en cuenta lo mencionado, 
esta investigación propuso la definición del concepto de interdependencia, entendida como 
la interacción de los actores a partir de una base de reciprocidad para obtener un beneficio 
mutuo y mayor éxito en los resultados, si su objetivo principal se lleva a cabo de manera 
grupal y no individual. Así, la interdependencia se constituye como uno de los elementos 
esenciales de la capacidad institucional. En este sentido, el modelo de análisis de esta 
investigación se construyó con base en la perspectiva sistémica y de gestión de redes, a través 
de la definición de un conjunto de factores de éxito en el marco de los sistemas de 
cooperación que permiten materializar la interdependencia. 
 
Por su parte y con el fin de caracterizar la unidad de análisis de la presente investigación, 
se describieron los cambios y readecuaciones de la política pública de atención humanitaria 
a población víctima de desplazamiento forzado en el marco del Decreto 1084 de 2015. Dicha 
caracterización se realizó recapitulando diferentes alternativas institucionales que evidencian 
la especialización de la respuesta estatal a una problemática compleja en materia de 
desplazamiento forzado, la cual ha implicado la presencia de múltiples sectores y actores a 
nivel intra e interinstitucional, cuya articulación es necesaria para abordar el carácter 
dinámico de este problema público. La situación anterior, permite el surgimiento de un 
sistema estatal cada vez más especializado, lo que a su vez, supone la sinergia de las partes 
107 
 
delimitando la función de cada cual y aumentando el desafío en términos de coordinación, 
articulación e interacción para el logro de objetivos comunes.  
  
Posteriormente, se identificaron los actores que participan de manera directa en la 
implementación de los cambios de la política pública de atención humanitaria, en las etapas 
de emergencia y transición, planteados por el decreto mencionado. Así mismo, se realizó una 
descripción de las interacciones existentes entre dichos actores y con base en los insumos 
anteriores, se llevó a cabo un análisis de los factores de éxito del sistema de cooperación 
integrado por los actores clave (stakeholders) y primarios, estos considerados como una caja 
de herramientas analíticas para lograr caracterizar la interdependencia.  
 
Es importante precisar que, esta investigación se desarrolló a partir de información 
recopilada a través de dos métodos: i) información primaria recopilada a partir de entrevistas 
semiestructuradas y encuestas y ii) revisión de información secundaria proveniente de 
documentos académicos, normativos y técnicos. 
  
A partir del anterior esquema analítico, es posible proponer un conjunto de conclusiones 
que tienen como objetivo resaltar los principales hallazgos de esta investigación.  
 
1. La reformulación de la política pública de atención humanitaria requiere 
interdependencia entre las áreas al interior de la UARIV en un nuevo escenario de 
gestión pública que demanda mayor capacidad institucional. 
 
Frente a las etapas de emergencia y transición, este trabajo expuso las múltiples falencias 
que se generaron durante varios momentos en la fase de implementación de la política pública 
de atención humanitaria, destacando la ausencia de definición de criterios de salida para la 
suspensión de la entrega de atención humanitaria y acceso efectivo a la oferta estatal. Lo 
anterior, desencadenó en una incapacidad operativa y presupuestal por parte del Estado, 
ocasionando un modelo poco sostenible en el tiempo y que no permitía generar capacidades 
y alcanzar la estabilización socioeconómica de la población beneficiaria, dado que la misma 
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se concentró en la etapa de atención humanitaria, convirtiéndose en una política de carácter 
asistencial.  
 
Dicha problemática, derivó en la promulgación del Estado de Cosas Inconstitucional, lo 
cual repercutió en el desarrollo de diversas respuestas del Estado en el marco de su deber 
como garante de derechos. La más reciente, es el Decreto 1084 de 2015 el cual compila la 
normativa única respecto al sector de inclusión social del país y contempla además de otras 
modificaciones, la reformulación de la política pública de atención humanitaria a población 
víctima de desplazamiento forzado para dar fin al represamiento de la población en dicha 
etapa y así alcanzar la superación de la situación de vulnerabilidad y la cesación de la 
condición de víctima, logrando la reparación integral. 
 
La expedición del decreto, en el marco de la presente investigación, representa el rol de 
Estado garante y fortalecido que, de nuevo es convocado al escenario de lo público para dar 
respuesta eficiente y oportuna a un segmento de la población, cuyos derechos han sido 
vulnerados  a causa del conflicto armado interno.  
 
En el marco de los desafíos de la gestión pública, el Estado se transforma obteniendo un 
rol central, con el fin de dar respuesta a las necesidades de la población generando y 
renovando sus capacidades hacia un buen gobierno. Teniendo en cuenta el contexto anterior, 
este papel es asignado a la UARIV, entidad responsable de la atención, asistencia y 
reparación integral a las víctimas del conflicto armado y coordinadora del SNARIV, lo cual 
obliga a que la entidad, lleve a cabo una constante articulación a nivel intra e 
interinstitucional. No obstante, su función se lleva a cabo en un escenario de alta complejidad 
dado que, existen múltiples estructuras, funciones, actores, elementos e interacciones que 
determinan los gradientes de la misma y por ello pueden soportar mayor heterogeneidad 
estructural.  
 
Por tanto, para dar respuesta a la reformulación de la política pública de atención 
humanitaria en las etapas de emergencia y transición la UARIV, en coordinación con otras 
instituciones, crea el modelo de medición de carencias de subsistencia mínima orientado a 
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identificar las carencias relacionados con los componentes de alimentación y alojamiento 
temporal, a partir de la revisión de información de los diferentes registros administrativos 
propios y de otras entidades, cuyo propósito es analizar el estado actual del hogar en relación 
a dichos componentes. 
 
En la implementación y puesta en marcha de este nuevo modelo, participan diferentes 
áreas especializadas con funciones y sistemas específicos al interior de la UARIV, cuyo 
propósito se orienta en reducir la complejidad y asegurar su integración e interdependencia, 
para lograr sus objetivos comunes: i) focalización de los recursos hacia la población víctima 
que realmente los necesita; ii) fortalecimiento de la oferta institucional de acuerdo a las 
condiciones específicas de cada hogar y iii) brindar los insumos necesarios a los hogares que 
tienen cubierta su subsistencia mínima, para avanzar en la superación de su situación de 
vulnerabilidad y avanzar en su ruta hacia la reparación integral. 
 
2. Los actores del sistema de cooperación. 
 
Dado que se requiere la interdependencia para el cumplimiento de los objetivos comunes 
entre las áreas responsables de la implementación del modelo de medición de carencias SM, 
la presente investigación identificó un sistema de cooperación donde convergen diferentes 
actores de la UARIV misionales y operativos.  
 
A partir del mapeo de actores realizado, se identificaron actores clave o stakeholders, 
primarios y secundarios de acuerdo con la estructura organizacional de la entidad y las 
funciones establecidas en el Decreto 4802 de 2011.  
 
En este orden de ideas, el sistema de cooperación propuesto se conformó a partir de los 
actores clave o stakeholders entendidos como aquellos que representan una influencia 
significativa sobre el objetivo del sistema, los cuales se constituyen en los responsables 
directos de la implementación de la nueva política pública de atención humanitaria de 
emergencia y transición a víctimas de desplazamiento forzado, estos son la Subdirección de 
Asistencia y Atención Humanitaria –SAAH y los Canales de Atención (presencial, 
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telefónico, virtual y escrito). Por su parte, también se encuentran los actores primarios los 
cuales pueden beneficiarse directamente y tener efectos positivos o negativos, dado que 
ejercen gran influencia en el tema. A este grupo corresponden, la Subdirección Red Nacional 
de Información – SRNI, Subdirección de Reparación Individual – SRI y Grupo de Gestión 
de Oferta – GO. 
 
3. La interdependencia originada a partir de un objetivo común de tipo normativo. 
 
A partir de la reconstrucción asociada al factor de éxito de orientación estratégica del 
sistema de cooperación analizado, fue posible identificar que la interdependencia entre los 
actores involucrados se fundamenta principalmente, en un vínculo altamente normativo, en 
tanto que prevalece un horizonte común debido al escenario constitucional y legal en el cual 
se ha desarrollado la construcción y readecuación de la política de atención humanitaria a la 
población víctima de desplazamiento forzado, como función del Estado y por ende de las 
entidades que conforman el gobierno nacional. 
 
Los resultados de este trabajo de investigación, evidencian que para lograr la puesta en 
marcha del modelo de medición de carencias en SM, la coordinación es considerada el mejor 
mecanismo. Sin embargo, la caracterización de las relaciones y procesos permite inferir que 
la interdependencia se encuentra en mayor medida, en el marco de la lógica normativa.  
 
4. Intercambio de información como principal rasgo de la interdependencia entre los 
actores. 
 
De acuerdo con los hallazgos obtenidos en relación con el factor de éxito de cooperación, 
se logró identificar que la interdependencia se encuentra asociada al intercambio de 
información requerida para dar respuesta por parte del sistema al entorno o a otra área al 
interior de la UARIV, lo cual permite que, el sistema de cooperación responda ante las 
demandas de sus partes o del entorno, teniendo una capacidad de reacción inmediata.  
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Sin embargo, el intercambio de información no connota corresponsabilidad o una 
reciprocidad permanente orientada a un objetivo común, dado que no sugieren constituirse 
en rasgos característicos del sistema, los siguientes elementos: i) planificación conjunta, ii) 
uso adecuado de todo tipo de recursos en relación con temas comunes, iii) socialización de 
información para identificar temas en común y corresponsabilidad entre las áreas; iv) 
difusión de lineamientos conceptuales y operativos, cuya aplicación es responsabilidad de 
otra área y v) socialización de lineamientos o cambios técnicos que afectan la operatividad 
diaria de las demás dependencias. 
 
5. El entorno como factor importante de la interdependencia. 
 
A partir del análisis desarrollado con relación al factor de éxito de gestión y coordinación, 
fue posible identificar la existencia de espacios de interacción y articulación denominados 
Mesas Técnicas de interoperabilidad, donde participan los diferentes actores del sistema de 
cooperación. Estas mesas fueron creadas con el objetivo de tomar decisiones de carácter 
técnico y operativo que permitieran afinar la implementación del modelo y contribuir con la 
socialización de la nueva política de atención humanitaria a los diferentes actores internos y 
externos.  
 
No obstante lo anterior, en la actualidad dichos espacios son escenarios donde la 
interdependencia entre los actores se administra de forma jerárquica, lo que genera que en 
algunas ocasiones no se promuevan altos niveles de negociación, consenso, concertación 
inteligente y acuerdos vinculantes que impliquen corresponsabilidad, por el contrario, 
permiten la intervención de actores secundarios que hacen parte del entorno sobre la toma de 
decisiones y la capacidad de transformación y evolución del sistema de cooperación.  
 
6. Una interdependencia poco dinámica. 
 
En virtud de lo anterior, las características de la interdependencia asociadas con los 
factores de éxito de orientación estratégica, cooperación, gestión y coordinación no sugieren 
un aprendizaje continuo, lo cual podría deteriorar el sistema en su capacidad para adaptarse 
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al cambio y dar respuesta a los desafíos en materia de política social, dado que el 
funcionamiento de este sistema se orienta en mayor medida, por las actividades que realiza 
cada área involucrada para el logro de sus objetivos como dependencia diferenciada, y no en 
función del objetivo común orientado a la entrega o suspensión de la atención humanitaria 
de emergencia y transición.   
Por lo anterior, la capacidad de aprendizaje de este sistema de cooperación se caracteriza 
por: i) ausencia de espacios de gestión del conocimiento, ii) la influencia del entorno sobre 
el mismo y iii) su gestión y coordinación. Los escenarios de cooperación no sugieren ser en 
muchas ocasiones productivos para generar mejoras continuas y sostenibles dado que existe 
prevención para anticiparse y a asumir una posición más proactiva que reactiva.  
 
Así mismo, dentro del sistema de cooperación se identificó la existencia de una resistencia 
al cambio que, sumada a las dificultades evidenciadas en el factor de aprendizaje, pueden 
ocasionar lentitud y poco dinamismo en la interdependencia entre los actores.  
Teniendo en cuenta el marco teórico construido, el contexto de reformulación de la 
política pública de atención humanitaria y el análisis de la información primaria y secundaria, 
la caracterización de la interdependencia en este sistema de cooperación permite realizar una 
aproximación a la etapa de desarrollo en la cual se encuentra.  
Para tal fin, se retoma el análisis desarrollado en el tercer capítulo sobre los tipos de 
alianzas entre los actores, los cuales se pueden relacionar con las etapas de desarrollo de los 
sistemas de cooperación planteadas en el marco teórico. La evolución del sistema de 
cooperación se evidencia cuando además de la existencia de un vínculo normativo, se 
presentan alianzas adicionales que contribuyen a aumentar o disminuir el nivel de 
complejidad del sistema de cooperación, a partir de la negociación entre los actores 
involucrados como la muestra la siguiente ilustración.  
  
113 
 
Alianza A: relación que se conforma a partir de un vínculo institucional-normativo. 
Ilustración 20. Relación entre las etapas de desarrollo del sistema de cooperación y las 
alianzas propuestas a partir de la metodología de Zimmermann 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de instrumento mapa de actores planteado por Zimmermann (2016, p. 106) 
 
Para la unidad de análisis de la presente investigación, la interdependencia del sistema de 
cooperación permite ubicarlo en una etapa de desarrollo de intercambio de información y 
conocimiento. Al analizar los hallazgos y las demás etapas de desarrollo del sistema, se puede 
inferir que, dados los rasgos y características frente a la interacción, articulación y trabajo 
conjunto entre los actores, no se cuenta con los suficientes elementos de análisis que permitan 
afirmar que, el sistema de cooperación se ubique en un gradiente mayor de desarrollo.  
 
7. Propuestas para posteriores investigaciones. 
 
El anterior ejercicio de investigación se constituye en un estudio de caso de carácter 
intrínseco, que se orientó al análisis y caracterización de la interdependencia de un conjunto 
de dependencias de la UARIV, dadas sus características específicas y particulares, en el 
marco de la readecuación de la política pública de atención humanitaria en las etapas de 
emergencia y transición a población víctima de desplazamiento forzado. 
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En este sentido, a continuación se presentan algunas propuestas para posteriores 
investigaciones desde la perspectiva académica, que se podrían constituir en un complemento 
de análisis para los hallazgos presentados anteriormente. 
 
• Con el fin de complementar la perspectiva sistémica, se considera interesante 
desarrollar investigaciones que tengan en cuenta como unidad de análisis, el 
entorno del sistema de cooperación analizado en la presente investigación por 
ejemplo, actores institucionales, población víctima o según los niveles de 
gobierno: nacional, departamental y local. 
 
• Fortalecer el análisis de los factores de éxito de aprendizaje y mundos paralelos 
desde una perspectiva de individuo. 
 
• Presentar una propuesta desde una perspectiva académica, de otros sistemas de 
cooperación al interior de la UARIV en otras etapas de la ruta, por ejemplo en la 
reparación integral. 
 
• Replicar este ejercicio analítico y académico en otras entidades e instituciones del 
gobierno, con el fin de abordar la capacidad institucional desde la 
interdependencia.  
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ANEXOS 
ANEXO 1. FORMATO DE ENTREVISTA 
 
ANÁLISIS DE LA INTERDEPENDENCIA DE LA UARIV COMO SISTEMA DE 
COOPERACIÓN EN EL MARCO DE LA IMPLEMENTACIÓN DE LA NUEVA POLÍTICA 
DE ATENCIÓN HUMANITARIA DE EMERGENCIA Y TRANSICIÓN A VÍCTIMAS DE 
DESPLAZAMIENTO FORZADO – DECRETO 2569 DE 2014 COMPILADO EN EL 
DECRETO 1084 DE 2015 
 
Esta entrevista tiene como objetivo recopilar información de la UARIV con el fin de documentar 
la interdependencia (interacción y coordinación) de las áreas que participan en la implementación 
de la nueva política pública de atención humanitaria de emergencia y transición a víctimas de 
desplazamiento forzado en el marco del Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 
2015. Este ejercicio cualitativo es exclusivamente de percepción y hace parte de una investigación 
realizada por las estudiantes Ingrid Molina y Paula Henao, para optar al título de Magister en 
Gobierno y Políticas Públicas – Promoción XVIII de la Universidad Externado de Colombia. 
 
La duración de la entrevista será de 30 minutos y su finalidad es netamente académica. Los 
resultados serán procesados de forma agregada, por lo tanto, la información que allí se suministre 
es de carácter confidencial y anónimo, de acuerdo con lo establecido en la Ley de Protección de 
Datos Personales, 1581 de 2012. 
 
Agradecemos su participación, ya que su opinión es muy importante para el resultado de este 
ejercicio. 
 
DATOS DE IDENTIFICACIÓN 
Nombre del entrevistado: 
_______________________________________________________________ 
Cargo del entrevistado: 
_________________________________________________________________ 
Área a la que pertenece: 
________________________________________________________________ 
Por medio de la presente autorizo para realizar el tratamiento de mis datos personales y sensibles, 
estrictamente para fines del presente estudio académico y manifiesto conocer que los mismos no 
serán entregados a terceros para ningún fin distinto al establecido. Igualmente autorizo, si es el 
caso, a que la entrevista sea grabada.  
 
Autorización Sí  No 
Autorizo al tratamiento de mis datos personales y sensibles, 
estrictamente para fines del presente estudio académico 
 
 
Autorizo a grabar la entrevista realizada   
Autorizo al uso de la información que proporcione durante la 
entrevista  
 
 
 
 
Firma entrevistado ___________________________________  
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I.CARACTERIZACIÓN DEL CAMBIO                            
 
1. ¿Considera usted que el modelo de medición de subsistencia mínima - SM establecido en el marco 
del Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015 es una herramienta útil para la 
UARIV y para la población víctima de desplazamiento forzado? ¿Por qué? 
 
2. Teniendo en cuenta su respuesta, por favor indique ¿Cuáles son los aspectos positivos y/o 
negativos del modelo de medición de SM definido en el marco del Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015? (por ejemplo: respecto a su aporte a la política de atención 
humanitaria, la superación de la situación de vulnerabilidad de la población víctima de 
desplazamiento forzado, el goce efectivo de sus derechos, sostenibilidad del modelo) 
 
3. ¿Cuáles cree que pueden ser las implicaciones para la UARIV y para la población víctima de 
desplazamiento, frente a la reformulación de la política de atención humanitaria establecida en el 
Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015?   
 
4. A partir del Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015 surge, entre otros temas, 
la reformulación de la política de atención humanitaria. Como entidad ejecutora ¿cuáles 
considera usted que son las características con las que debe contar la UARIV para dar 
cumplimiento a lo establecido en este Decreto en materia de atención humanitaria? (características 
inherentes a capacidad técnica, operativa, presupuestal, entre otros) ¿Por qué? 
 
5. En el marco de esta reformulación, como entidad coordinadora ¿cuáles considera usted que son 
los retos y/o desafíos que tiene la UARIV para dar cumplimiento a lo establecido en el Decreto 
2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015 en materia de atención humanitaria? ¿Por 
qué? 
 
6. Para usted ¿cuáles son los actores de la UARIV que intervienen en la implementación del modelo 
de medición de SM? 
  
II.FACTOR DE COOPERACIÓN 
 
7. ¿Cuál es el proceso de interacción que surge entre los actores que intervienen en la implementación   
del modelo de medición de SM al interior de la UARIV? (¿quién recibe? ¿qué  recibe? ¿de quién 
recibe? ¿necesitan un insumo en particular para llevar a cabo su tarea en este proceso de 
interacción? ¿Otro? ¿Cuál?) 
 
8. En este proceso de interacción, ¿qué rol tiene su área? 
 
9. Pensando en la implementación del modelo de medición de SM, hablemos particularmente del 
intercambio de información que existe entre las áreas de la UARIV que intervienen ¿es importante 
intercambiar información? ¿Qué tipo de información se intercambia? ¿Considera usted que la 
información que se intercambia se puede mejorar?  
10. ¿Cuál es el principal propósito de la información que se intercambia?  
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III.FACTOR DE GESTIÓN Y COORDINACIÓN 
 
11. ¿Cuál es su percepción frente a la forma de trabajo entre las dependencias de la UARIV, que 
interactúan de manera permanente en el proceso de implementación del modelo de medición SM 
a víctimas de desplazamiento forzado? ¿Por qué? 
 
12. Desde su percepción ¿Cómo se acostumbra a tomar decisiones al interior de la UARIV entre las 
áreas responsables de la implementación del modelo de medición de SM? ¿Por qué? 
 
 
IV.FACTOR DE APRENDIZAJE 
 
 
13. Retomemos el proceso de interacción entre los actores internos de la UARIV que describió 
anteriormente (si se identificó alguno), desde su percepción ¿dónde considera usted que se 
presentan dificultades frente a la implementación del modelo de medición de SM, en el marco del 
Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015? Mencione qué tipo de dificultades 
se presentan al interior de la UARIV frente a este tema (todo tipo de puntos críticos en diferentes 
temas, indagar especialmente por temas relacionados con articulación y coordinación). 
 
14. ¿Qué condiciones considera que se deben tener en cuenta para lograr un trabajo articulado y 
coordinado, orientado a la implementación del modelo de medición de SM?  
 
V.FACTOR MUNDOS PARALELOS 
 
15. De cara a la implementación del modelo de medición de SM, existe una serie de cambios que debe 
adoptar la UARIV ¿Considera usted que hay resistencia al cambio? ¿por qué? 
 
16. Para finalizar, ¿Cuál es su percepción frente a la cultura organizacional de la UARIV 
específicamente en aspectos relacionados con trabajo en equipo, articulación y coordinación para 
lograr un fin y/o producto común? (a nivel de personas, roles y procesos) 
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ANEXO 2. FORMATO DE ENCUESTA DE PERCEPCIÓN  
ANÁLISIS DE LA INTERDEPENDENCIA DE LA UARIV COMO SISTEMA DE 
COOPERACIÓN EN EL MARCO DE LA IMPLEMENTACIÓN DE LA NUEVA POLÍTICA 
DE ATENCIÓN HUMANITARIA DE EMERGENCIA Y TRANSICIÓN A VÍCTIMAS DE 
DESPLAZAMIENTO FORZADO – DECRETO 2569 DE 2014 COMPILADO EN EL 
DECRETO 1084 DE 2015 
 
Hora de 
inicio  
 
Hora 
terminación 
 Fecha 
de 
encuesta 
  
 
DD MM AA 
 
Esta encuesta tiene como objetivo recopilar información de la UARIV con el fin de documentar 
la interdependencia (interacción y coordinación) de las áreas que participan en la implementación 
de la nueva política pública de atención humanitaria de emergencia y transición a víctimas de 
desplazamiento forzado en el marco del Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 
2015. Este ejercicio cuantitativo es exclusivamente de percepción y hace parte de una 
investigación realizada por las estudiantes Ingrid Molina y Paula Henao, para optar al título de 
Magister en Gobierno y Políticas Públicas – Promoción XVIII de la Universidad Externado de 
Colombia. Este instrumento será aplicado única y exclusivamente a los colaboradores de la 
UARIV que hacen parte del nivel nacional de la entidad. Es decir, que no será aplicado a los 
colaboradores de las diferentes direcciones territoriales que tiene la entidad.  
 
La duración de la encuesta será de 20 minutos y su finalidad es netamente académica. Los 
resultados serán procesados de forma agregada, por lo tanto, la información que allí se suministre 
es de carácter confidencial y anónimo, de acuerdo con lo establecido en la Ley de Protección de 
Datos Personales, 1581 de 2012. 
 
Agradecemos su participación, ya que su opinión es muy importante para el resultado de este 
ejercicio. 
 
 DATOS DE IDENTIFICACIÓN  
 
Seleccione por favor la respuesta según su criterio: 
1. Sexo 
(Respuesta 
única) 
2. Edad…¿Usted está 
entre el rango de los…? 
(Respuesta única) 
3. ¿A qué dependencia de la UARIV 
pertenece? (Respuesta única) 
Dirección General 1 
Hombre 1 18 a 25 años 1 Subdirección General 2 
Mujer 2 26 a 35 años 2 
Dirección de Gestión Social y 
Humanitaria 
3 
 
 
36 a 45 años 3 
Subdirección de Asistencia y 
Atención Humanitaria 
4 
46 a 55 años 4 
Subdirección de Reparación 
Individual 
5 
56 a 65 años 5 
Subdirección Red Nacional de 
Información 
6 
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Más de 65 años 6 Grupo de Gestión de Oferta 7 
 Grupo de respuesta escrita 
(notificaciones) 
8 
Nota: el interés de esta encuesta es entender cómo se efectúa la implementación al interior de la 
UARIV, de la nueva política de atención humanitaria en el marco del Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015. Por lo anterior, resulta importante contar con su visión en 
calidad de colaborador de la UARIV. Si bien las prácticas cotidianas de la dependencia a la que 
usted pertenece son distintas, en este caso, nos interesa contar con su percepción, desde el rol que 
usted ejerce frente al funcionamiento global de la entidad en este tema.  
 
 
 
6. En una escala de 1 a 4, siendo 1 
totalmente en desacuerdo y 4 totalmente de 
acuerdo, ¿qué tan de acuerdo está con las 
siguientes afirmaciones respecto al modelo 
de medición de carencias de los 
componentes de la subsistencia mínima - 
SM (alojamiento temporal y 
alimentación)? (Respuesta múltiple) 
Totalmente 
en 
desacuerdo 
Algo en 
desacuerdo 
Parcialment
e de acuerdo 
Totalmente 
de acuerdo 
a. La implementación del modelo SM aporta 
a la superación de la situación de 
vulnerabilidad de la población víctima de 
desplazamiento forzado. 
1 2 3 4 
b. La aplicación y puesta en marcha del 
modelo SM fomenta las capacidades en la 
población víctima de desplazamiento 
forzado para la generación de ingresos por 
sí mismos y avanzar hacia el goce efectivo 
de derechos. 
1 2 3 4 
c. La estructura del modelo SM obstaculiza la 
oportuna respuesta a la población víctima 
de desplazamiento forzado que requiere la 
1 2 3 4 
4. En una escala de 1 a 4, siendo 1 ninguna capacidad y 4 alta 
capacidad ¿Qué nivel de capacidad tiene la UARIV como 
entidad ejecutora para implementar la nueva política de 
atención humanitaria en el marco del Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015? 
Ninguna Baja Media Alta 
1 2 3 4 
4.1 Teniendo en cuenta la respuesta anterior explique brevemente por qué le asignó esta 
calificación (respuesta abierta) 
5. En una escala de 1 a 4, siendo 1 ninguna capacidad y 4 alta 
capacidad ¿Qué nivel de capacidad tiene la UARIV como 
entidad coordinadora para implementar la nueva política de 
atención humanitaria en el marco del Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015? 
Ninguna Baja Media Alta 
1 2 3 4 
5.1 Teniendo en cuenta, la respuesta anterior explique brevemente por qué le asignó esta 
calificación (respuesta abierta) 
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entrega de la atención humanitaria de 
emergencia y transición. 
d. La aplicación y puesta en marcha del 
modelo SM, exige mayor articulación y 
coordinación en términos operativos entre 
las áreas responsables de su 
implementación, comparado con el modelo 
tradicional (modelo anterior). 
1 2 3 4 
e. El modelo SM es sostenible en el 
tiempo. 
1 2 3 4 
 
8. Para usted ¿cuáles son los actores al interior de la UARIV que intervienen en la 
implementación del modelo de subsistencia mínima? (Respuesta abierta) 
 
9. ¿En qué momento de la fase de implementación del modelo de SM interviene cada actor? 
(Respuesta abierta para cada ítem) 
1. Diseño y desarrollo de la plataforma tecnológica  
2. Operativización de la medición de carencias  
3. Aplicación de las reglas del negocio del modelo  
4. Remisión de las solicitudes a la oferta estatal con entidades del 
SNARIV 
 
5. Medición de situación de vulnerabilidad  
 
VI.FACTOR DE COOPERACIÓN 
 
10. En una escala de 1 a 4, siendo 1 nunca y 4 siempre, ¿con qué frecuencia percibe que las 
siguientes acciones ocurren entre las áreas que intervienen en la implementación del modelo de 
medición SM a víctimas de desplazamiento forzado (Decreto 2569 de 2014 compilado en el 
Decreto 1084 de 2015)? 
Aspecto Nunca 
Casi 
nunca 
Con 
frecuencia 
Siempre 
a. Socialización de lineamientos o cambios técnicos 
que afectan la operatividad diaria de las demás 
dependencias. 
1 2 3 4 
b. Recolección de insumos para dar respuesta a los 
requerimientos de cada área. 
1 2 3 4 
c. Recolección de insumos para dar respuesta a los 
requerimientos de organismos de control. 
1 2 3 4 
d. Difusión de lineamientos conceptuales y operativos, 
cuya aplicación es responsabilidad de otra área. 
1 2 3 4 
e. Socialización de información para identificar temas 
en común y corresponsabilidad entre las áreas.  
1 2 3 4 
 
 
  
7. Para usted ¿cuáles son los atributos (positivos y negativos) del modelo de subsistencia 
mínima? (Respuesta abierta) 
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11. En una escala de 1 a 4, siendo 1 totalmente en desacuerdo y 4 totalmente de acuerdo, ¿qué tan 
de acuerdo está con las siguientes afirmaciones relacionadas con la implementación del modelo de 
medición de SM a víctimas de desplazamiento forzado (Decreto 2569 de 2014 compilado en el 
Decreto 1084 de 2015)? 
Aspecto 
Totalmente 
en 
desacuerdo 
Algo en 
desacuerdo 
Parcialmente 
de acuerdo 
Totalmente 
de acuerdo 
a. En la UARIV se genera un intercambio de 
buenas prácticas (lecciones aprendidas y 
exitosas) para la realización del trabajo de 
cada área, cuando los acuerdos de 
confidencialidad lo permiten. 
1 2 3 4 
b. En la UARIV existen espacios para 
incentivar una cultura de gestión de 
conocimiento. (Generar y compartir 
información para generar aprendizajes y ser 
competitivos) 
1 2 3 4 
c. En la etapa de planeación de cada área se 
tiene en cuenta la participación de otras áreas 
para generar un valor agregado en su trabajo.  
1 2 3 4 
d. En la UARIV, las áreas que intervienen en la 
implementación del Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015, 
promueven la concertación conjunta de la 
planificación y el uso adecuado de todo tipo 
de recursos en relación con temas comunes. 
1 2 3 4 
e. Las áreas que trabajan en conjunto dentro 
de la UARIV, alcanzan los resultados 
esperados para la implementación del 
modelo de SM. 
1 2 3 4 
 
VII.FACTOR DE GESTIÓN Y COORDINACIÓN 
 
12. En una escala de 1 a 4, siendo 1 totalmente en desacuerdo y 4 totalmente de acuerdo, 
¿qué tan de acuerdo está con la siguiente afirmación: las dependencias de la UARIV trabajan 
de manera articulada y coordinada para la implementación del modelo de medición de SM a 
víctimas de desplazamiento forzado porque (Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 
1084 de 2015): 
Aspecto 
Totalmente 
en desacuerdo 
Algo en 
desacuerdo 
Parcialmente 
de acuerdo 
Totalmente 
de acuerdo 
a. Consideran que trabajando 
articulada y coordinadamente es la 
única manera para lograr los 
objetivos de su área. 
1 2 3 4 
b. Es un mandato legal. 1 2 3 4 
c. Es una directriz de la Dirección y 
Subdirección General. 
1 2 3 4 
128 
 
d. No existe articulación y 
coordinación entre las áreas para 
lograr los objetivos. 
1 2 3 4 
 
13. ¿Usted considera que la Subdirección de Asistencia y Atención 
Humanitaria -SAAH de la UARIV, debe reestructurarse organizacionalmente 
para dar respuesta a los desafíos frente a la implementación del modelo de 
medición de SM en el marco del Decreto 2569 de 2014 compilado en el 
Decreto 1084 de 2015? 
Sí 1 No 2 
 
14. ¿Por qué considera usted que la SAAH debe reestructurarse o no? (Respuesta abierta) 
 
15. ¿Usted considera que las áreas que intervienen de manera directa en la 
implementación del modelo de medición de SM en el marco del Decreto 2569 
de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015, deben reestructurarse 
organizacionalmente para dar respuesta a los desafíos? 
Sí 1 No 2 
 
16. ¿Por qué considera usted que deben reestructurarse o no? ¿En caso de reestructuración, 
cuáles áreas deberían ser ajustadas? (Respuesta abierta) 
 
17. De los siguientes mecanismos ¿cuál se utiliza principalmente, en la toma de decisiones 
conjuntas entre las áreas responsables de la implementación del modelo de medición de SM 
(Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015) 
a. Consenso entre 
todas las áreas 
1 
b. Directrices de la 
alta dirección 
2  
c. Otro ¿Cuál? 
3 d. Ninguna de 
las anteriores 
4 
 
18. ¿Por qué seleccionó esta respuesta en la pregunta anterior? (Respuesta abierta) 
 
19. ¿Usted considera que la información que intercambia su área con las demás dependencias 
al interior de la UARIV para la implementación del modelo de medición de SM en el marco 
del Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015, es ______? 
a. Suficiente para cumplir los objetivos de la implementación del modelo de medición 
SM 
1 
b. Insuficiente para cumplir los objetivos de la implementación del modelo de medición 
SM 
2 
c. Suficiente, pero con inconsistencias considerables que afectan la implementación del 
modelo de medición SM 
3 
d. Demasiada y no se cuenta con la capacidad operativa para manejarla 4 
 
20. En una escala de 1 a 4, siendo 1 
insuficiente y 4 suficiente ¿Qué nivel de 
socialización y difusión ha tenido el modelo de 
medición de SM al interior de la UARIV para 
su implementación en: (Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015)? 
Insuficiente Limitada 
Medianamente 
suficiente 
Suficiente 
a. El nivel nacional 1 2 3 4 
b. El nivel territorial (Direcciones 
territoriales) 
1 2 3 4 
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VIII.FACTOR DE APRENDIZAJE 
 
21. Por favor asigne un número de 1 a 11 a cada ítem de la siguiente lista, siendo 1 el cuello de 
botella más importante y 11 el cuello de botella menos importante que tiene la UARIV en la 
implementación del modelo de medición de SM en el marco del Decreto 2569 de 2014 compilado en 
el Decreto 1084 de 2015? (no repita números entre 1 y 11, cada ítem debe tener un número diferente, 
para poder continuar con la siguiente pregunta) 
a. Ausencia de lineamientos y directrices claras por parte de los directivos de la entidad  
b. Insuficiencia de recurso humano para la implementación del Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015 
 
c. Dificultades en la coordinación entre áreas  
d. Limitación presupuestal  
e. Debilidades en los sistemas de información y plataformas tecnológicas  
f. Incapacidad de anticiparse al riesgo (imponderables)  
g. Limitaciones en la planeación, debido a las situaciones coyunturales que afectan la 
entidad 
 
h. Recurso humano no idóneo  
i. Complejidad del modelo de medición de SM en su operativización  
j. Resistencia al cambio orientado a simplificar el modelo de medición de SM  
k. Rotación permanente del personal encargado de la implementación del modelo de 
medición de SM 
 
 
22. En una escala de 1 a 4, siendo 1 totalmente en desacuerdo y 4 totalmente de acuerdo, ¿qué tan 
de acuerdo está con las siguientes afirmaciones relacionadas con la articulación y coordinación entre 
las áreas que intervienen en la implementación del modelo de medición de SM (Decreto 2569 de 2014 
compilado en el Decreto 1084 de 2015)? 
Aspecto 
Totalmente 
en 
desacuerdo 
Algo en 
desacuerdo 
Parcialment
e de acuerdo 
Totalment
e de 
acuerdo 
En la implementación del modelo de medición de 
SM, la especialización de las áreas responsables, 
genera poco contacto entre ellas. 
1 2 3 4 
Para la puesta en marcha del modelo de medición 
de SM, se valoran las competencias clave de los 
actores involucrados y existe alta integración 
entre ellos. 
1 2 3 4 
Existen muchos espacios de construcción de 
innovación y toma de decisión desarticulados, 
por lo cual la innovación y las decisiones quedan 
en manos de actores diferentes a los que 
intervienen de manera directa en la 
implementación del modelo SM. 
1 2 3 4 
En el proceso de implementación del modelo de 
medición de SM, es arriesgado expresar una 
crítica, expresar una opinión diferente no es bien 
visto, las propuestas casi no se toman en serio. 
1 2 3 4 
En el proceso de implementación del modelo de 
medición de SM, se busca y recompensa la 
diversidad de las opiniones. Las críticas son 
1 2 3 4 
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tomadas en cuenta, el cambio es considerado 
como algo positivo. 
Durante la implementación del modelo de 
medición de SM, los ejercicios de 
retroalimentación (feedback) son considerados 
un deber tedioso, los resultados quedan 
guardados en el cajón. 
1 2 3 4 
Durante la implementación del modelo de 
medición de SM, los proyectos y procesos son 
evaluados periódicamente, los informes se 
reparten y discuten; se notan avances y mejoras. 
1 2 3 4 
Para la implementación del modelo de medición 
de SM, el apoyo se brinda siempre, es parte de la 
vida cotidiana; la entidad promueve métodos 
como coaching o asesoría colegiada. 
1 2 3 4 
Para la implementación del modelo de medición 
de SM, existe acceso abierto a la información, los 
actores están bien informados y comunican de 
forma proactiva lo que contribuye a generar 
confianza entre los actores involucrados. 
1 2 3 4 
Al interior de la UARIV se fomenta la 
articulación y coordinación entre las 
dependencias y grupos de trabajo involucrados 
en la implementación del modelo SM. 
1 2 3 4 
Existe cohesión de equipo entre los actores que 
integran las áreas de la UARIV para la 
implementación del modelo SM. 
1 2 3 4 
 
IX.FACTOR MUNDOS PARALELOS 
 
23. En una escala de 1 a 4, siendo 1 totalmente en desacuerdo y 4 totalmente de acuerdo ¿qué tan 
de acuerdo está con las siguientes afirmaciones? 
a. En las áreas de la UARIV, existe una considerable resistencia al 
cambio para la implementación del modelo de medición de SM 
(Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015) 
1 2 3 4 
b. En la UARIV, se privilegia la asesoría externa (Consultoría) en 
comparación a las recomendaciones y acciones de mejora 
identificadas por los actores internos responsables de la 
implementación del modelo de medición de SM.  
1 2 3 4 
 
24. ¿Cuál es su percepción frente a la cultura organizacional de la UARIV específicamente a 
aspectos relacionados con trabajo en equipo, articulación y coordinación para lograr un fin y/o 
producto común? (Respuesta abierta) 
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ANEXO 3. FICHA TÉCNICA DE LA ENCUESTA 
 
Objetivo 
Recopilar información de la UARIV con el fin de 
documentar la interdependencia (interacción y 
coordinación) de las áreas que participan en la 
implementación de la nueva política pública de atención 
humanitaria de emergencia y transición a víctimas de 
desplazamiento forzado en el marco del Decreto 2569 de 
2014 compilado en el Decreto 1084 de 2015. 
Grupo objetivo 
Colaboradores de las diferentes áreas de la UARIV que 
intervienen directamente en la implementación del modelo 
de medición de carencias de subsistencia mínima.  
Método de recolección 
Encuestas por medio de aplicativo web con cuestionario 
estructurado  
Procedimiento de 
selección del encuestado 
Estudio censal dado, que el estudio se orientó a cubrir 
la totalidad de personas que hacen parte del equipo para 
la implementación de la nueva política pública de 
atención humanitaria de emergencia y transición a 
víctimas de desplazamiento forzado en el marco del 
Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto 1084 de 
2015.  
Muestra alcanzada 24 encuestas 
Momento estadístico Entre el 6 y 17 de junio de 2017 
 
   
 
 
   
